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RESUME

Dans ses caractéristiques morphologiques, économiques et institutionnelles, 1’espace portuaire
industriel et logistique frangais est largement héritier de la période des Trente Glorieuses. Celle-ci a vu
naitre les zones industrialo-portuaires, initiées, gérées, exploitées par 1’Etat au travers d’établissements
dédiés, les ports autonomes. Ce systeme est déstabilisé par la globalisation de 1’industrie maritime et la
libéralisation du secteur portuaire, entamées dans les années 1980. Ces deux tendances participent a la
diffusion a 1’échelle mondiale du modele de gestion dit landlord port, selon lequel 1’exploitation
portuaire est confiée a des opérateurs privés. Les entités publiques gestionnaires de ports (ou autorités
portuaires) voient quant a elles leur champ d’action recentré autour de I’aménagement et de la gestion
de leur domaine. En France, la réforme portuaire de 2008 sanctionne cette transition ; les grands ports
maritimes se substituent aux ports autonomes.

Cette these contribue a appréhender les effets de ces mutations sur la production et la gestion de
I’espace portuaire, saisies a partir des pratiques des autorités portuaires des grands ports frangais. Tout
en restant placées sous le controle de I’Etat, celles-ci voient leur autonomie et leurs compétences
s’élargir. I1 en découle un déploiement spatial et une diversification de leurs interventions,
traditionnellement centrées sur la construction et l’entretien des infrastructures portuaires. La
trajectoire de I’aménagement portuaire fait écho a celle d’autres espaces infrastructurels (ferroviaires,
aéroportuaires). Lue au prisme des enjeux de 1’urbanisme opérationnel, elle contribue a mettre en
lumiére les continuités et les ruptures qui marquent 1’action de I’Etat au cours des derniéres décennies
dans I’aménagement du territoire.

Mots clés : gestionnaires d’infrastructures de transport ; grands ports maritimes ; Etat ; politique
publique d’aménagement ; espaces industriels et logistiques ; France

ABSTRACT

Development and management of industrial and logistic port spaces
French grands ports maritimes: infrastructural space managers

Legacies from the Glorious Thirty still contribute to shape French industrial and logistic port spaces to
a large extent, from morphological, economic and institutional point of views. During this period,
maritime industrial development areas have been created. There were managed and operated by the
state, through dedicated public bodies named ports autonomes. The globalization of the maritime
industry and the liberalization of the port sector which started during the 1980s have unsettled this
system. These two tendencies have led to the adoption of the “landlord port” management model by
main ports worldwide. In this model, port operation is conducted by private enterprises while public
port management entities (or port authorities) focus on planning, developing and managing land in the
port area. In France, this transition occurred with the port reform of 2008, through which ports

autonomes became grands ports maritimes.

This PhD research aims at understanding the effects of these changes on port land planning,
development and management, through the analysis of the practices of the port authorities of French



main seaports. The latter are still under the control of the state, but their autonomy and their
competencies have been enlarged. While they traditionally focus on the construction and the
maintaining of port infrastructures, their interventions tend to spread in space and to diversify. The
trajectory of port space management and development echoes that of other infrastructural spaces (rail
or airport spaces). This work is related to academic literature on planning, and it contributes to shed
light on the continuities and ruptures of state intervention in territorial planning and development in
the last decades.

Key words: transport infrastructure managers; French main seaports; state; planning and development
public policy; industrial and logistic spaces
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INTRODUCTION GENERALE

«Grand Port de Marseille : s’achemine-t-on vers un Métroport ?» Ainsi titre le journal régional La
Marseillaise en décembre 2014' & propos des débats entourant la création de la plus grande métropole
francaise’ et des enjeux portuaires qu’ils soulevent. L’option d’une décentralisation du port de
Marseille-Fos aupres du futur établissement intercommunal est alors portée sur la scene politique et
médiatique par le président de la chambre de commerce et d'industrie de Marseille-Provence Jacques
Pfister d’une part, et le maire socialiste de Fos-sur-Mer, René Raimondi, d’autre part. Ces deux
derniers entendent renforcer le poids décisionnel des instances politiques locales dans la gestion et
I’aménagement des espaces portuaires. Mais en raison de la charge financiere qu’une telle compétence
représenterait, leur proposition trouve peu d’écho aupres des élus. Rencontrant également les
réticences des syndicats portuaires et de I’Etat, le transfert du port ne franchit pas I’étape du débat.

La décentralisation portuaire a-t-elle été considérée comme une option plausible par ses champions ou
bien cette proposition devait-elle d’abord permettre de relancer la question de la place des élus locaux
dans les organes de gestion du port ? Les intentions des acteurs mentionnés sont équivoques, mais
cette controverse attire l’attention sur la particularité suivante. Tandis que l’acte III de la
décentralisation vient d’étre engagé’, la gestion des grands ports francais constitue depuis plus de 50
ans une prérogative de I’Etat, maintenue par la réforme portuaire de 2008. Sans étre spécifique 2 la
France, ce modele n’est pas commun a tous les pays européens. Il est I’expression d’une histoire
entamée au sortir de la Seconde guerre mondiale. Dans un environnement ou 1’action publique
territorialisée est majoritairement décentralisée, 1’espace portuaire est resté un point d’ancrage d’une
forme d’aménagement sous tutelle de 1’administration centrale. Il est en cela comparable a 1’espace
ferroviaire, a une partie de I’espace aéroportuaire ainsi que fluvial ; en un mot, au domaine des grands
gestionnaires d’infrastructures. Pourquoi, alors que D’appareil administratif de I'Etat a été
considérablement réduit au cours des dernieres décennies, ces espaces ont-ils ét€ maintenus sous son
contrdle ? Sont-ils pour autant restés étanches aux mutations qui traversent les politiques et les
pratiques d’aménagement depuis la fin des Trente Glorieuses ?

Ces interrogations constituent le point de départ de notre recherche doctorale. Dans la section
introductive nous définissons tout d’abord 1’objet de cette recherche et les raisons pour lesquelles il
nous intéresse. Nous présentons par la suite notre terrain de recherche, a savoir 1’espace portuaire et
plus précisément les grands ports maritimes francais (anciennement ports autonomes), avant
d’expliciter les principaux fondements de notre démarche méthodologique. Dans un dernier temps,
I’organisation générale de la these est précisée.

! Purguette, L. (2014, 17 décembre). Grand Port de Marseille : s’achemine-t-on vers un Métroport ? La
Marseillaise, [En ligne]. Repéré a http://www.lamarseillaise.fr/bouches-du-rhone/economie/34222-s-achemine-t-
on-vers-un-metroport

* Créée par la loi de modernisation de l'action publique territoriale et d'affirmation des métropoles de 2014 (loi
n°2014-58), la métropole d'Aix-Marseille-Provence regroupe 6 intercommunalités, 92 communes et 1,8 millions
d’habitants. La métropole du Grand Paris compte quant a elle environ un million d’habitants.

? Ce qu’il est commun d’appeler 1’acte III de la décentralisation renvoie aux projets de loi engagés en 2013
visant la modernisation de I’action publique territoriale. La transformation des intercommunalités de plus de
400 000 habitants en métropoles en constitue un des piliers.



1. Objet de recherche et propositions de définitions

Les infrastructures de transport font partie des large technical systemaés a I’ére industrielle, dont
relevent également les réseaux de télécommunication, de fourniture d’énergie ou encore les réseaux de
services urbains. Leur essor s’est accompagné de la mise en place d’organisations socio-techniques
complexes [Coutard, 1999]. Celles qui nous intéressent ici sont les gestionnaires d’infrastructures de
transport, définis comme des entités généralement publiques, qui gerent edrmatdisposition de
tiers un ensemble d’infrastructures de transport sur un périmétre douécorrespond a leur aire
de compétenceles missions qui leur incombent sont donc a minimai) la construction et le
financement (au moins partiel) de ces infrastructures, ii) leur entretien et leur renouvellement, iii) la
régulation des trafics. Cette derniere activité consiste a la fois a faire appliquer les regles de sécurité et
de siireté aux opérateurs de transport, et a organiser 1’acces de ces derniers au réseau dans le contexte
actuel de libéralisation du marché des transports.

Nous distinguons les gestionnaires d’infrastructures linéaires, qui gerent un réseau (routier, ferroviaire,
navigable) et les gestionnaires d’infrastructures nodales, qui gerent des hubs (portuaires,
aéroportuaires)’. L’accés de certaines infrastructures est gratuit: les routes nationales et
départementales en France, le réseau autoroutier en Belgique et en Allemagne, ou encore le réseau
navigable aux Pays-Bas. Dans ce cas le gestionnaire d’infrastructures ne percoit pas de recettes
d’exploitation et son budget est uniquement composé de subventions publiques. D’autres
infrastructures sont d’acces payant (voies ferrées, autoroutes en France, ports). Leur gestionnaire
percoit alors des recettes d’exploitation constituées des droits d’acces dont s’acquittent les opérateurs
de transport (péages, droits de port).

La plupart des gestionnaires d’infrastructures de transport bénéficient de subventions publiques, les
droits d’acces et autres recettes d’exploitation percus couvrant rarement 1’ensemble de leurs dépenses,
si ce n’est de fonctionnement, du moins d’investissement. A ce titre ils sont rattachés 2 la sphere
publique, de maniere plus ou moins directe selon leur statut administratif. Certains sont des services de
I’administration publique, directement placés sous le contr6le du pouvoir exécutif correspondant.
D’autres sont des établissements publics : autonomes administrativement et financi¢rement, ils sont
contrdlés par la puissance publique et régis par le droit public. Une troisieme catégorie est composée
d’entreprises de droit privé a participation publique. Dans ce cas la puissance publique intervient en
tant qu’actionnaire. Son poids décisionnel est proportionnel a I’ampleur de ses participations dans le
capital de I’entreprise. Enfin, certains gestionnaires d’infrastructures sont entierement privés tels que
les sociétés d’autoroute en France. La puissance publique dispose néanmoins d’un droit de regard en
tant que régulateur, sur leurs tarifs de péage notamment.

Le rattachement des gestionnaires d’infrastructures de transport a la sphere publique et les éventuelles
subventions qu’ils percoivent se justifient par le fait que les activités qu’ils exercent relevent pour tout
ou partie de missions de service public. Celles-ci sont régies par la notion évolutive d’intérét général et
répondent a des impératifs tels que la continuité et I’égalité des usagers devant le service, dont le
respect est controlé par la puissance publique. L’échelon administratif dont les gestionnaires
dépendent varie : il peut s’agir d’une collectivité territoriale (Région, Département), d’un groupement

* Si le champ d’action d’un gestionnaire d’infrastructures est généralement modal, ce n’est cependant pas une
regle absolue. Les gestionnaires d’infrastructures portuaires sont par exemple propriétaires et gestionnaires du
réseau ferré au sein de leur périmetre de compétence depuis 2005.
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de collectivités ou de I’Etat. Dans ce travail nous nous concentrerons sur cette seconde catégorie - a

laquelle appartiennent les grands ports maritimes. Le tableau i.1 ci-dessous présente les principaux

gestionnaires d’infrastructures concernés et leurs caractéristiques essentielles.

Tableau i.1. Les principaux gestionnaires d’infrastructures de transpdrsous tutelle étatique en

France
Type . : Statut Nature de R
” P Nom du gestionnaire . . - Acces
d’infrastructure administratif I'infrastructure
-Directions
interdépartementales des
Routes Administrations
) routes (DIR) j ) Linéaire Gratuit
nationales déconcentrées
-Services régionaux de
maitrise d’ouvrage (SMO)l
Sociétés anonymes
Autoroutes 2 sans participation Linéaire Payant
publique
) 3 , Etablissement .
Voies ferrées SNCF Réseau ) Linéaire Payant
public
Voies fluviales Voies Navigables de France Etablissement Linéai p )
inéaire ayan
(VNF) public Y
Sociétés anonymes
Aéroports Aéroports de Paris (ADP) avec participation Nodale Payant
de I’Etat
. .. Etablissements
Ports maritimes Grands ports maritimes (GPM) ' . Nodale Payant
publics
- Ports de Paris A 11
. Etablissements
Ports fluviaux ) Nodale Payant
publics

- Port de Strasbourg

! Les DIR ont en charge la gestion des infrastructuretesttrafics (information, dégel, viabilité, etc.)
tandis que les SMO sont en charge de la maitrise d’ouvrage.

? Les sociétés concessionnaires d’autoroutes ont fait I'objet d’une privatisatiale en 2005 et 2006.
Etant délégataires de service public elles restent néanmoins soumises au contibtatdglles sont
trop nombreuses pour étre toutes citées mais on peut mentionner a titre d’'exe8¥HR (Société
des autoroutes du Nord et de I'Est de la France) ou encore la SAPRR (SociétéodestésParis-
RhinRhone).

Dans le champ des recherches en aménagement et urbanisme, de nombreux travaux témoignent de
I’ampleur mais aussi de la diversité des activités d’aménagement exercées par les gestionnaires
d’infrastructures. On peut distinguer d’une part les activités d’aménagement principales, qui sont au
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coeur de leurs missions, soit la production et le renouvellement des infrastructures de transport. Les
recherches qui s’y intéressent se concentrent pour beaucoup sur la défiance voire le rejet que
rencontrent ces grands projets de la part de la société civile, voire des élus locaux [Lolive, 1997 ;
Lavaud-Letilleul, 2005 et 2013 ; Subra, 2006 ; Desjardins, 2008 ; Pham et al., 2013]. D’autre part, les
gestionnaires d’infrastructures font 1’objet d’une attention croissante au titre de leurs activités
secondaires d’aménagement : valorisation de leur patrimoine foncier, initiation de projets immobiliers,
participation a des opérations de reconversion urbaine. Nous qualifions ces interventions de
secondaires dans la mesure ou elles constituent une forme de diversification vis-a-vis de leurs missions
initiales, toutefois elles représentent pour certains une part substantielle de leur chiffre d’affaires,
principalement dans le secteur aéroportuaire [Appold et Kasarda, 2011 ; Halpern, 2011] et ferroviaire
[Gerber, 2008 ; Berthier, 2012 ; Adisson, 2015 ; Aveline-Dubach, 2015].

Si ces travaux partagent un intérét pour les activités d’aménagement exercées par les gestionnaires
d’infrastructures, force est de constater que le terme «aménageur» est tres peu utilisé pour s’y référer.
Un tel choix terminologique n’est pas anodin. Il témoigne d’une appréhension longtemps uniquement
technique et ingénieuriale des activités des gestionnaires d’infrastructures. Plus largement, il témoigne
selon nous du caractére encore impensé dans le champ de la recherche en urbanisme et aménagement
d’un objet que nous nommerons I'aménagement infrastructurel. Nous définissons celciicomme le
systeme spatial, organisationnel, économique et idéologique dans lledarecrent 'ensemble des
activités d’aménagement— principales et secondaires— exercées par les gestionnaires
d’infrastructures de transport.

Figure i.1. Infrastructure : une piste Figure i.2. Espacenfrastructurel : I'aéroport
d’atterrissage (Roissy, piste 2) RoissyCharles-de-Gaulle

Source: lejournaldugrandparis.fr Source : 20minutes.f

Ce terme en amene un second : I'espace infrastructurel, défini comme le périmétre sur lequel
s’exerce la compétence des gestionnaires d’infrastructures. Les infrastructdrssit les ouvrages
de génie civil et les équipements ancrés au sol qui sont le support phydegiéux de transport
représentent une composante essentielle mais non exclusive de cet espmoe I’illustrent les
figures i.1 et i.2. Celui-ci comprend aussi des terrains aménagés ou non, appelés a accueillir des
constructions immobilieres classiques ou a rester a 1’état naturel. Ces terrains sont infrastructurels au
sens institutionnel (par leur rattachement a un gestionnaire d’infrastructures) mais non au sens

fonctionnel.
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Identifier ces notions et examiner par ce biais les pratiques des gestionnaires d’infrastructures doit
nous permettre de dépasser la fragmentation actuelle des recherches, entre modes et entre activités
d’aménagement principales et secondaires. Pour le dire autrement, nous nous intéressons a 1’espace
infrastructurel en tant que résultat d’un processus de production et de gestion dont nous cherchons a
identifier les spécificités et les évolutions a partir des institutions qui les encadrent, au premier rang
desquelles se trouvent I’Etat et les gestionnaires d’infrastructures de transport. Cette approche
englobante repose sur 1’hypotheése selon laquelle il existerait des similitudes et des tendances
communes a 1’ensemble des gestionnaires d’infrastructures, tant dans leur trajectoire générale qu’en

matiere d’aménagement. Appréhendé empiriquement a travers le cas portuaire, I’aménagement
infrastructurel constitue 1’objet général de notre recherche.

2. L’aménagenent infrastructurel : un systéme et des pratigues en mutation, au coeur de la
production de I'espace bati

L’identification et le choix de travailler sur cet objet découlent a I’origine d’une intuition. Le point de
départ de ce travail de thése étant la réforme portuaire francaise de 2008, nous avons constaté que dans
son sillage s’est rapidement diffusée 1’expression «port aménageur» pour désigner les grands ports
maritimes. Elle fait référence au modele dit landlord port mis en ceuvre a cette occasion, qui se
caractérise par une propriété et une gestion publique des infrastructures et du foncier portuaire, et a
I’inverse une propriété et une exploitation privée des outillages de manutention, nous y reviendrons.
Le terme «port aménageur» n’est pas la traduction littérale de landlord port qui devrait étre «port
propriétaire». Ce glissement sémantique se retrouve essentiellement dans le discours des autorités
portuaires, que les médias spécialisés contribuent a relayer.

Moins anecdotique qu’il n’y parait, cette dénomination a attiré notre curiosité. Elle institue
I’aménagement non plus comme une simple fonction support & dimension uniquement technique,
correspondant a la compétence classique de maitrise d’ouvrage. Elle le place au contraire au rang de
fonction dominante et stratégique au sein des missions des gestionnaires d’infrastructures, justifiant
méme peut-Etre leur existence et leurs prérogatives. Par ailleurs I’expression propose une approche de
I’aménagement en tant que fonction globale des grands ports maritimes, déqualifiant de ce fait
I’approche qui consisterait a examiner séparément la production des infrastructures a proprement
parler du reste des activités.

Plus largement ce terme nous interpelle sur la nécessité d’examiner de plus pres et selon une approche
transversale les caractéristiques et les éventuelles mutations en cours de |’aménagement
infrastructurel. Au-dela de I’intuition, trois raisons expliquent cet intérét.

Premicrement les gestionnaires d’infrastructures jouent un réle structurant dans la production du cadre
bati. L’ampleur de leur patrimoine foncier en donne une mesure. SNCF Réseau est le second
propriétaire foncier en France avec un domaine de pres de 113 000 hectares dont 93 000 accueillent les
infrastructures et équipements ferroviaires et 20 000 sont confiés a SNCF Immobilier en vue de leur
valorisation. VNF gere un domaine fluvial d’environ 80 000 hectares (plans d’eau compris). Du fait du
caractere linéaire des infrastructures que geérent ces deux établissements, ils sont présents dans de
nombreux territoires et dans les principaux espaces urbains en France. Ils sont a ce titre des
intervenants incontournables dans nombre de projets d’aménagement [Frébault, 2005 ; Adisson,
2015]. Les grands ports maritimes quant a eux jouissent d’un domaine d’environ 35 000 hectares au
total, dont 10 000 au Havre comme a Fos-sur-Mer. Enfin Aéroports de Paris dispose d’un patrimoine
de 6700 hectares sur le territoire francilien
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Outre cet aspect matériel et physique, ’ampleur de leur rdle s’explique par les moyens financiers et
techniques dont ils disposent, la diversité des projets qu’ils initient, mais aussi par les enjeux
économiques qui s’attachent aux espaces infrastructurels. Pour ne prendre qu’un exemple, les
aéroports franciliens représentaient en 2010 5,8% du PIB de I'lle-de-France et 1,7% du PIB francais. A
la méme date, I'aéroport Paris-Charles de Gaulle seul représentait 6,1% de 1'emploi salarié en ile-de-
France et 1,5% de I'emploi en France [BIPE, 2010, cité par ADP, 2012]5.

Deuxiemement, 1’aménagement infrastructurel nous intéresse en raison des mutations fortes qu’il
connait actuellement. Nous le verrons, les gestionnaires d’infrastructures de transport voient d’une part

N

se renforcer leur rdle d’aménageur et recherchent d’autre part a diversifier leurs activités
d’aménagement. Ces tendances commencent a &tre examinées dans les secteurs ferroviaire et
aéroportuaire, comme en témoignent les travaux précédemment cités, mais de maniere fragmentaire.
Le secteur portuaire fait quant a lui office de parent pauvre dans ces réflexions. Ces deux dernicres
décennies, dans le contexte de la diffusion du modele du landlord port, plusieurs chercheurs ont
souligné les bénéfices d’un recentrage des autorités portuaires sur I’aménagement et la gestion du
foncier [Goss, 1990 ; Comtois et Slack, 2003 ; Verhoeven, 2010] sans réellement interroger ni leur
capacité (technique, économique) ni leur légitimité (politique) a exercer de telles fonctions. Le
discours gestionnaire qui a accompagné la diffusion de ce modele — dimension symbolisée par le Port
Tool Kit proposé en 2003 par la Banque mondiale® — ainsi que les nombreux travaux en science du
management et en économie qui se sont emparés du sujet [Baltazar et Brooks, 2001 ; Brooks et
Cullinane, 2006 ; Cheon et al., 2010] ont certainement contribué a masquer les enjeux que souleve un

tel recentrage des activités des autorités portuaires.

Troisiemement, nous postulons que pour dépasser cette évidence il convient d’examiner
I’aménagement infrastructurel «par le bas», c’est-a-dire dans sa mise en ceuvre [Lascoumes et Le
Gales, 2012]. L’approche «au concret» des politiques publiques [Padioleau, 1982] tend a se
développer dans le champ de la recherche en aménagement et urbanisme [Arab, 2016]. Elle permet de
mettre en lumiere les éventuels écarts entre les intentions des décideurs politiques et leur
matérialisation [Maulat, 2014], I’influence respective des multiples intervenants d’un projet urbain
dans sa concrétisation [Arab, 2004], ou encore le poids des acteurs techniques sur le politique [Idt,
2009]. L’analyse des pratiques est par ailleurs un révélateur des politiques publiques, permettant de
dépasser les effets de «discours».

Dans cette perspective, I’aménagement infrastructurel sera appréhendé a travers les processus concrets
de production et de gestion’ des espaces correspondant, ceux-ci étant a ce jour encore peu connus. Par
le terme de production nous désignons la chaine d’actions concourant a leur transformation,
comprenant notamment la planification de I’espace, la construction d’infrastructures de desserte ou
encore I'implantation d’activités économiques sur des terrains préalablement viabilisés. Le terme de
gestion est quant a lui employé en référence au fait que I’espace infrastructurel est formé de terrains

> L’étude prend en compte les effets et les emplois directs, indirects et induits générés par I'activité
aéroportuaire.

® La Banque mondiale identifie des standards de gouvernance portuaire et quatre modeles portuaires, dont le
landlord port qu’elle désigne comme meilleur modele de répartition des tiches entre secteur public et secteur
privé. Concu comme une «boite a outils» ce rapport fournit des conseils pour le mettre en place a partir
d’exemples de pays I’ayant déja instauré. Voir le chapitre 3 pour plus de détails.

7 Les processus de production et de gestion renvoient aux pratiques tandis que 1’aménagement infrastructurel

renvoie au systeme dans lequel elles s’inserent.
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qui sont majoritairement cédés et non loués. Contrairement au processus classique de production de
I’espace ou le role de I’aménageur prend fin au moment de la commercialisation des terrains, le
gestionnaire d’infrastructures intervient au-dela de cette étape puisqu’il en reste propriétaire dans la
plupart des cas. L’objectif empirique de notre travail est d’identifier les acteurs intervenant dans ces
processus, les outils mobilisés, les objectifs qu’ils formulent, le sens qu’ils donnent a leurs pratiques et
les évolutions récentes qu’elles ont connues.

A travers cette analyse «au concret» des espaces infrastructurels, notre problématique de recherche -
approfondie dans le chapitre 1 - visera a mettre en lumiere 1’existence de tensions entre les héritages
d’un systeme de production et de gestion de ’espace congu au cours des Trente Glorieuses dans un
contexte économique et politique fordiste, et les mutations récentes des politiques publiques
d’aménagement. Nous montrerons que ces tensions sont I’écho des mutations économiques,
organisationnelles, spatiales et idéologiques qui traversent I’action publique étatique. Les enjeux
empiriques et théoriques auxquels renvoie notre objet de recherche seront analysés a travers le cas de
I’espace portuaire, et plus précisément des grands ports maritimes francais.

3. Terrain de recherche: I'espace portuaire francais sous tutelle étatique

3.1. Définir 'espace portuaire

Dans les dictionnaires de géographie, le port est avant tout appréhendé comme un lieu de
communication. Il est facilement reconnaissable aux infrastructures qui le composent. P. George
définit le port comme un «ensemble fonctionnel et technique assurant le transit des marchandises
transportées par navigation maritime ou fluviale», comportant des «installations spécialisées» telles
que des bassins, des entrepOts ou encore des appareils de levage [George, 1993]. Pour Roger Brunet
dans Les mots de la géographi@993], le port est une «synapse», un lieu de passage. D’autres
géographes soulignent sa fonction d’ «interface» entre deux ensembles, la mer et la terre. Le port
assure a ce titre une double mission, a savoir «permettre I’accostage de navires et le transbordement de
marchandises et / ou de passagers» [Baud et al., 2003]. Sous un angle morphologique, le port
comprend a minima des plans d’eau généralement abrités de la houle par une digue, des quais
permettant ’amarrage des navires et des terminaux destinés aux activités de manutention®. A ces
définitions de I’espace portuaire correspond le modele du triptyque portuaire proposée par A. Vigarié
[1979]. Le port est un point de rupture de charge entre un avant-pays (ou foreland, soit I'ensemble des
pays desservis par les dessertes réguliéres qui touchent un port, et un arriére-pays (ou hinterland, qui
correspond a ’aire de desserte terrestre du port, ou en termes économiques son aire de marché
continentale.

A cette approche classique du port, nous substituons dans ce travail la notion plus large d’espace
portuaire. En référence au terme d’«espace infrastructurel» proposé plus haut, nous le définissons
comme le périmetre administratif au sein duquel une autorité portuaire exerce ses fonctions. Cette
derniere est I’entité définie au titre de la législation nationale ou d’une reglementation particuliere
comme étant chargée de la gestion des infrastructures portuaires ainsi que de la coordination et du
contrdle des activités des différents opérateurs présents sur le port [Commission européenne, 2001].

En Europe il s’agit majoritairement d’établissements publics ou d’entreprises a participations
publiques, relevant du gouvernement central, régional ou local. L’autorité portuaire exerce d’une part

¥ Un terminal portuaire se compose généralement de plusieurs quais.
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des missions d’utilité publique, en particulier via la capitainerie qui est responsable de la sécurité du
port. D’autre part, elle joue un réle commercial dans le développement des trafics portuaires. Le
périmetre administratif sur lequel s’étendent ses prérogatives est nommé domaine portuaire. L’ autorité
portuaire est soit gestionnaire soit propriétaire des terrains qui le composent.

Le domaine portuaire peut étre divisé en trois composantes. La premiere comprend les plans d’eau :
bassins, darses’, canaux. La seconde correspond aux espaces dits «bord-a-quai»'’: accueillant les
infrastructures et équipements dédiés aux activités de transbordement, ils sont exploités par les
entreprises manutentionnaires (figure i.3).

Figure i.3. Terminal & conteneurs et grues de manutention, Anvers

-
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Réalisation M. Magnan, 2015

La troisieme composante que nous distinguons est la plus étendue et la plus hétérogene, s’agissant de
I’ensemble des terrains sous controle de 1’autorité portuaire mais ne servant pas a la manutention des
marchandises. Nous qualifions cet espace de «rétro-portuaire», car il est situé a I’arriere des terminaux.
Le qualificatif proposé est peu utilisé dans la littérature scientifique comme par les praticiens'', mais
ne connait pas d’alternative a notre connaissance. Ce vide sémantique peut s’expliquer par le fait que
I’espace portuaire est souvent assimilé a la seule zone bord-a-quai d’une part et par le caractere
composite des terrains qui forment le reste du domaine portuaire d’autre part. Si une partie est destinée
aux activités industrielles et logistiques, certains sont affectés a des usages tout autres : usage agricole
pour les réserves foncieres destinées aux futures implantations d’entreprises, usage urbain aux franges
du domaine, protection environnementale pour les sites naturels. Au-dela de cette diversité, ’espace
rétro-portuaire se caractérise par une unité historique dans les ports européens : incorporé au domaine
des autorités portuaires au cours des années 1950 a 1970, il était destiné au seul développement des

? Les darses sont des bassins rectangulaires construits pour 1’accostage de navires.
' Le terme est emprunté au vocabulaire des autorités portuaires.
' Ce terme est ponctuellement utilisé dans la presse spécialisée et les rapports institutionnels.
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activités industrialo-portuaires. Aujourd’hui les usages mentionnés entrent parfois en concurrence,
impliquant pour I’autorité portuaire d’exercer une gestion d’ensemble.

Malgré la diversité de ses usages, 1’espace portuaire se caractérise avant tout par une vocation
économique. Il remplit a ce titre une double fonction : commerciale d’une part, renvoyant au transit de
marchandises ; productive d’autre part, correspondant a leur transformation. Il accueille des
entreprises de services aux navires et de services a la marchandise, ainsi que des chargeurs portuaires.

Les principaux services aux navires comprennent le pilotage et le remorquage, permettant au navire
d’entrer dans le port sans danger. Ils recouvrent également le lamanage, soit 1’assistance a I’amarrage
du navire. Enfin ’avitaillement renvoie aux services de fourniture en carburant et autres ressources
nécessaires au fonctionnement du navire. Les principaux services a la marchandise comprennent la
manutention, soit le chargement et le déchargement des navires. Ils couvrent aussi la commission de
transport — soit la gestion contractuelle et douaniere du transport — et les services de transport terrestre.

Le chargeur, sous I’angle du droit maritime, est quant a lui ’expéditeur figurant au connaissement,
¢’est-a-dire au document de transport attaché 2 la marchandise, qu’il en soit ou non propriétaire'”.
Pour le dire simplement, les chargeurs portuaires sont les entreprises qui envoient ou regoivent les
marchandises transitant par le port. Ils peuvent étre classés en deux catégories, celles-ci revoyant a la
double fonction commerciale et productive de I’espace portuaire. Les chargeurs industriels
transforment des matieres premieres (pétrochimie, cimenterie, sidérurgie) ou assemblent des produits
semi-finis (réparation navale, aéronautique). Les chargeurs logistiques entreposent des biens (produits
manufacturés importés) ou stockent des marchandises en vrac (produits chimiques, céréales, charbon
(figure 1.4))". Selon la nature de leurs activités et de leurs trafics, les chargeurs portuaires sont
localisés au sein du domaine portuaire ou dans 1’arriere-pays.

Figure i.4. Stockage de charbon a I'air libre, port d’Amsterdam

Réalisation M. Magnan, 2014

"2 Glossaire du portail Transport et Logistique (www.wk-transport-logistique.fr).
" La classification n’est pas stricte, certaines activités pouvant recouvrir une double dimension industrielle et
logistique.
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Au croisement entre 1’approche administrative et 1’approche économique présentées ci-dessus, notre
travail de recherche porte sur les composantes logistiques et industrielles du domaine portuaire dans sa
partie rétro-portuaire, comme le représente la figure i.5. Pour le dire plus clairement, nous nous
intéressons aux espaces gérés par les autorités portuaires, hors infrastructures bord-a-quai et a
I’exclusion de ceux n’ayant ni fonction commerciale, ni fonction productive. Les espaces qui nous
intéressent se composent de batiments industriels et logistiques et de terrains en attente d’étre
aménagés, organisés autour de routes, de dessertes et terminaux ferroviaires. Le terme de zone
industrialo-portuaire (ou ZIP) hérité de la politique d’aménagement du territoire des Trente Glorieuses
est encore couramment utilisé pour désigner I’espace qui nous intéresse, aussi nous I’emploierons a
notre tour. En apparence restrictive, la délimitation de notre périmetre d’étude implique que nous
serons attentifs aux liens opérationnels, économiques et institutionnels qui le rattachent a 1’espace
bord-a-quai, a I’espace rétro-portuaire dans son ensemble ainsi qu’a I’hinterland.

Figure i.5. Périmetre d’étude: I'espace rétro-portuaire a vocation industrielle et logistique

Espace rétro-portuaire :

Vocation industrielle et logistique
(Périmétre d'étude)

Autres vocations

- Espace bord-a-quai

---------- Domaine portuaire
<=+ Flux

Hinterland
Espace urbain

Réserve naturelle

Réalisation : A. Klein et M. Magnan, 2016

Les zones industrialo-portuaires ont constitué un terrain de recherche privilégié de la géographie
économique classique entre les années 1960 et 1980. Sous un angle d’approche maritimiste [Bird,
1963, 1971 ; Vigarié, 1964 ; 1984 ; 1989] ou industriel [Mingret, 1976 ; Malézieux, 1981 ;
Etherington, 1983], de nombreux travaux s’attachent a décrire ces espaces, leurs fonctions et les
processus d’aménagement qui les caractérisent. Leur performance économique et les politiques
publiques dont ils sont le résultat sont interrogées. Mais suite a la crise industrielle des années 1970 et
a I’affaiblissement de la politique d’aménagement du territoire qui avait conduit a la naissance des
ZIP, ces perspectives de recherche perdent progressivement de leur élan. Aussi, au cours des années
1990 les travaux portuaires se diversifient, dominés par trois approches thématiques distinctes sans
étre étanches.

Premiérement, les enjeux de reconversion urbaine des franges portuaires délaissées ou waterfronts
d’une part, font I’objet de recherches foisonnantes, principalement dans le champ de I’aménagement et
de 'urbanisme [Baudouin et Collin, 1991 ; Cantal-Dupart et Claude Chaline, 1993 ; Norcliffe et al.,
1996 ; Lavaud-Letilleul, 2002 ; Prelorenzo, 2010]. Deuxi€émement, de nombreux travaux se
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concentrent sur les mutations de la gouvernance portuaire, c’est-a-dire les organes de gestion du port.
Ceux-ci sont notamment appréhendés a travers les liens qu’ils entretiennent avec la puissance publique
et la sphere économique [Goss, 1990; Comtois et Slack, 2003 ; Brooks et Cullinane, 2007 ;
Verhoeven, 2010 ; Van der Lugt et al., 2015]. Troisiemement, les géographes et économistes du
transport mettent en avant I’émergence de chaines logistiques globalisées au sein desquelles les ports
constituent des maillons de plus en plus interchangeables [Slack, 1993 ; Notteboom et Winkelmans,
2001 ; Notteboom et Rodrigue, 2005 ; Van der Horst et De Langen, 2008 ; Woo et al., 2011] 14

Les résultats de ces travaux seront détaillés dans les prochains chapitres. L’objectif ici est de souligner
le fait que ces approches laissent peu de place a I’étude de 1’espace portuaire a vocation industrielle et
logistique tel que défini précédemment. Celui-ci semble avoir été comme progressivement dissimulé
par ses franges urbaines dans un cas, par son environnement institutionnel dans un autre, et par les
réseaux dans lesquels ils s’inserent enfin. Le «nouveau paradigme» pour la recherche portuaire
proposé par R. Robinson [2002] entérine cet effacement. Dans un article de référence, I’auteur affirme
que le concept de «port» reste pertinent en tant qu’unité administrative et opérationnelle, mais n’aurait
plus de raison d’étre en tant que lieu. D’un point de vue géo-économique le port ne serait plus qu’ un
élément parmi d’autres au sein d’un systeme globalisé de flux.

Dans cet environnement académique, proposer une recherche doctorale sur les ZIP en 2016 pourrait
paraitre incongru, voire anachronique. Ce travail s’inscrit dans la perspective annoncée plus haut, a
savoir appréhender I’espace infrastructurel non pas a travers la spécificité de ses usages et de ses
fonctions mais celle des institutions qui prennent en charge et encadrent sa production et sa gestion. Le
role de I’Etat dans ces processus étant au coeur de nos questionnements, notre travail s’appuie sur le
cas des grands ports maritimes francais.

3.2. Terrain de recherche: les grands ports maritimes francais

Les grands ports maritimes sont au nombre de sept en France métropolitaine : Dunkerque, Le Havre,
Rouen, Nantes-Saint-Nazaire, La Rochelle, Bordeaux et Marseille-Fos. Ils sont des établissements
publics nationaux Sui generi§ dont la création découle de la réforme portuaire de 2008. Ce statut
remplace celui de port autonome, qu’ils avaient acquis en 1965'®. La réforme précitée, (Loi n°2008-
660), a institué le transfert de ’exploitation des terminaux (outillages et personnels) aux entreprises
privées de manutention alors qu’elle était auparavant prise en charge par les autorités portuaires. Selon
la tendance dominante a I’échelle mondiale, celles-ci ont vu leur role recentré autour de leurs missions
régaliennes (sécurité), de la gestion et de ’aménagement de 1’espace portuaire.

Depuis la décentralisation des dix-huit ports dits d’intérét national en 2004, les sept ports mentionnés
sont les seuls a étre encore placés sous tutelle étatique. Ce rattachement est justifié par le fait qu’ils
constituent des pdles économiques de premier rang en France. IIs se placent en téte du classement des

' Le recoupement entre thématique de recherche et approche disciplinaire n’est pas systématique. Il s’agit ici de
dresser un portrait rapide, approfondi dans les chapitres 1 et 3, de 1’état de la recherche portuaire.

1> Les établissements publics sui generisne sont ni des établissements publics administratifs (EPA), ni des
établissements publics a caractere industriel et commercial (EPIC). 11 s’agit d’un statut dérogatoire.

'® Deux exceptions doivent étre mentionnées : Le Havre avait acquis le statut de port autonome deés 1920, La
Rochelle en revanche I’a obtenu beaucoup plus récemment, en 2006.
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ports francais par leurs trafics'’. Leur domaine couvre une superficie totale de 35000 hectares,
répartie inégalement entre les sept établissements.

Figure i.6. Les sept grands ports maritimes mtropolitains
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Le Havre TMT = &
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= ®Rouen
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&
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"La Rochelle
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de trafics (2015) W) (. ceille-Fos
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Sources : Le Marin, 2016
Fond de carte : d-maps.com

Réalisation: M. Magnan, 2016

Le parti pris adopté dans le cadre de ce travail est de considérer que les sept grands ports maritimes
forment une catégorie d’analyse unique. Pour le dire autrement, chaque grand port maritime constitue
non pas un terrain de recherche a part entiere mais un individu au sein d’un échantillon plus large.
Cette démarche se justifie par I’objet de notre recherche et le fait que les sept ports étudiés partagent le
méme environnement institutionnel. Outre le fait qu’ils relevent tous du méme statut et d’'une méme
tutelle étatique, ils s’inserent dans une trajectoire historique commune puisqu’ils font partie d’une
méme catégorie administrative depuis 1965. Placés au cceur de la politique d’aménagement du
territoire au cours des Trente Glorieuses, ils sont encore largement fagonnés par les interventions de
1’Etat aménageur datant de cette période, tant sur un plan spatial et morphologique, qu’organisationnel
et économique.

Si I’objectif de notre travail est de faire émerger les phénomenes et enjeux communs a 1’ensemble des
grands ports maritimes, il ne s’agit toutefois pas de nier I’hétérogénéité de ces derniers. Au contraire, il
est essentiel de prendre la mesure de cette diversité afin d’étre en capacité de distinguer le particulier
du général, ou, pour le dire autrement, pour tenter d’expliquer les variations de pratiques d’un port a
I’autre face a un méme phénomene. Pour reprendre la sémantique statistique, examiner les variables
dépendantes suppose d’identifier au préalable les variables indépendantes. Celles-ci sont de quatre

"7 Une seule exception existe a ce classement : le port de Calais comptabilise en 2015 prés de 42 millions de
tonnes de volumes de trafic, soit plus que le port de Rouen ainsi que les trois grands ports maritimes de
I’ Atlantique [Le Marin, 2016]. Pour autant il n’est plus sous la tutelle de 1’Etat depuis 2004, sa spécialisation
dans les trafics transmanche ayant justifié sa décentralisation aupres de la Région.
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ordres : spatiales, économiques, financieres et territoriales, comme le récapitulent les figures de
synthese 1.7 et 1.8 et le tableau 1.2 ci-dessous.

Sur un plan spatial premiérement, notre échantillon peut étre divisé en deux catégories : les ports de
facade d’une part, et les ports d’estuaire de 1’autre. Les ports de Dunkerque, du Havre, de La Rochelle
et de Marseille-Fos font partie de la premiere catégorie. Situés en eaux profondes, ils peuvent
accueillir des navires a fort tirant d’eau'®, allant de 14 métres 2 La Rochelle jusqu’a pres de 20 métres
pour les terminaux de Port 2000 au Havre. Outre ces conditions nautiques avantageuses, la localisation
en facade a pour intérét de limiter les besoins de dragage et les cofits associés".

Figure i.7. Ports de facade et ports d'estuaire : caractéristiques spatiales et foiacinelles

Ports de facade
Site unique (Dunkerque; La Rochelle) Port bicéphale (Le Havre; Marseille-Fos)

Facade maritime Facade maritime

Ports d'estuaire

(Rouen; Nantes-Saint-Nazaire; Bordeaiix)

B Quais

Espaces rétro-portuaires :

contigus aux quais

Estuaire

non contigus aux quais

Profondeur des espaces
rétro-portuaires

Réalisatiadlein et M. Magnan, 2016

Les quais des ports de fagade sont souvent organisés autour de bassins, réunis en un seul site ou
répartis entre un site principal et un site secondaire comme c’est le cas des ports bicéphales du Havre
et de Marseille-Fos™. Cette organisation relativement concentrée est intéressante sur un plan

'8 Le tirant d’eau est la profondeur 2 laquelle le navire s’enfonce. Elle dépend du volume de son chargement et
de sa taille.

" Le dragage correspond a ’action de racler de fond de bassins portuaires, de fleuves ou de chenaux afin d’en
maintenir voire d’en accroitre la profondeur.

* Le port minéralier d’Antifer, situé a une vingtaine de kilometres au Nord du Havre constitue la composante
secondaire du port. Concernant le port méditerranéen, il est divisé en un site de taille restreinte, localisé a
Marseille, correspondant au port historique, et un site trés étendu autour de Fos-sur-Mer, accueillant les activités
industrielles lourdes et les trafics conteneurisés.
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organisationnel pour 1’autorité portuaire : celle-ci peut espérer réaliser des économies d’échelle en
regroupant ses ressources humaines et financieres sur un ou deux sites. Par ailleurs en limitant le
nombre d’interlocuteurs locaux, cette configuration tend a réduire les risques de rejet des activités du
port”' et a faciliter son insertion territoriale.

Enfin, & 1’exception de La Rochelle®, les ports de facade se caractérisent par des espaces rétro-
portuaires étendus et pénétrant largement dans les terres. Les ports du Havre, de Dunkerque et de
Marseille-Fos sont d’ailleurs les trois plus vastes de notre échantillon. Leurs ressources foncieres sont
un atout pour le développement de leurs activités industrielles et logistiques. En revanche, une telle
configuration implique pour I’autorité portuaire de gérer des espaces non-contigus aux quais : éloignés
des infrastructures bord-a-quai, ils sont difficiles a valoriser a travers des usages liés aux fonctions
portuaires et peuvent étre convoités par d’autres acteurs.

Parmi notre échantillon, Rouen, Nantes-Saint-Nazaire et Bordeaux sont des ports d’estuaire. Leurs
capacités en termes de tirant d’eau sont restreintes, allant de 10,5 metres pour le port de Bordeaux a
moins de 9 metres pour Cheviré, le site le plus amont du port de Nantes-Saint-Nazaire. Cette
spécificité limite la taille des navires pouvant étre accueillis et occasionne de lourdes opérations de
dragage pour maintenir la profondeur des chenaux d’acces. Celles-ci sont d’autant plus cofiteuses que
ces chenaux sont longs en raison de la dispersion des sites portuaires le long de I’estuaire. Ainsi le port
de Nantes-Saint-Nazaire se compose de six sites répartis le long d’un chenal de 60 kilometres. Celui
de Bordeaux en mesure 80, et celui du port de Rouen s’étend sur plus de 120 kilometres. Les dépenses
afférentes a leur entretien et a leur approfondissement représentent une part importante du chiffre

d’affaires de ces établissements, tandis que les contributions étatiques destinées a couvrir ces
opérations connaissent une baisse tendancielle.

La fragmentation de I’espace portuaire dans les estuaires implique une organisation spécifique pour les
autorités portuaires concernées, chaque site étant géré par une équipe dédiée, parfois détachée du
siege. Cette configuration multiplie par ailleurs les interfaces avec le territoire et donc le nombre de
collectivités locales avec lesquelles les autorités portuaires sont en contact, nécessitant une gestion
différenciée de ces relations selon I’attitude de chaque élu vis-a-vis du port. Derniere caractéristique,
les ports d’estuaire de notre échantillon disposent d’espaces rétro-portuaires peu profonds, de forme
linéaire. Leurs ressources foncieres sont donc plus restreintes que les ports de fagade, supposant d’en
avoir une gestion parcimonieuse.

D’un point de vue économique, nous distinguons deux types de ports : les ports industriels et les ports
mixtes. Dunkerque, Rouen et les trois ports de I’Atlantique appartiennent a la premiere catégorie.
Traitant essentiellement des trafics en vrac, liquides et solides, ils accueillent sur leur domaine des
chargeurs industriels en majorité. Notons que la plupart des ports industriels cherchent a diversifier
leurs activités en attirant des trafics conteneurisés, cependant seul le port de Dunkerque connait
actuellement une croissance significative sur ce marché. Le Havre et Marseille-Fos sont quant a eux
des ports mixtes sur un plan économique : ils recoivent a la fois d’importants volumes de trafics en
vrac et conteneurisés. Leur domaine est occupé par des chargeurs industriels, mais aussi des chargeurs

*! Par exemple, bien que s’étendant sur huit communes, le domaine portuaire du Havre (hors Antifer) est compris
dans sa quasi-totalité au sein d’un méme SCoT.

* Le port de La Rochelle est enserré en milieu urbain et trés petit en termes de superficie comparé aux autres
grands ports maritimes. Sa surface n’est aujourd’hui que de 233 hectares, contre environ 2500 au port de
Bordeaux, qui est le second plus petit port de notre échantillon.
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logistiques. Bien que simplifiée, cette classification permet d’introduire le fait que les modalités
d’occupation de I’espace rétro-portuaire different en fonction de la spécialisation économique du port.

De la spécialisation économique des ports dépend également la structuration de leur hinterland. Les
ports industriels de notre échantillon se caractérisent par des hinterlands aréolaires de portée régionale
ou interrégionale, correspondant aux bassins de consommation et de production pour lesquels ils sont
les débouchés les plus proches. C’est donc une logique métrique qui domine, s’expliquant par le fait
que le colit de transport des marchandises en vrac pondéreuses est particulicrement sensible aux
distances parcourues. Ce modele connait cependant des variations selon les particularités propres a
chaque port. Ainsi Dunkerque entretient des relations historiques avec les bassins houillers de
Moselle, soutenues par la qualité de sa desserte ferroviaire avec cette région. Rouen s’inscrit quant a
lui dans une logique de corridor, étant relié a 1’Ile-de-France et au Havre par la Seine.

Figure i.8. Ports et hinterlands

Hinterlands corridors Hinterlands aréolaires
{Le Havre, Rouen; (Dunkerque,; Nantes-Saint-Nazaire;
Marseille-Fos) La Rochelle; Bordeaiix)

- Espace portuaire Pole métropolitain
Hinterland Axe fluvial

Réalisation: M. Magnan, 2016

Les ports du Havre et de Marseille-Fos se localisent quant & eux au débouché de corridors fluviaux
leur conférant un acces direct aux espaces métropolitains francilien pour le premier, lyonnais pour le
second. Ces deux territoires constituent d’importants bassins de production, mais aussi de
consommation. Les ports du Havre et de Marseille-Fos jouent un rdle privilégié dans leur
approvisionnement, d’ou le fait qu’ils constituent les deux principaux pdles de réception des flux
conteneurisés a I’échelle nationale. L’ arriere-pays économiquement dense dans lequel chacun s’insere
et le caractere multimodal de leur desserte leur permet de jouir d’une aire de marché élargie et
explique leur place au sein du systéme portuaire francais.

Sur un plan financier, les ports du Havre et de Marseille-Fos sont ceux dont les chiffres d’affaires sont
les plus élevés, du fait de I’ampleur de leurs trafics. Mais ces deux variables ne sont pas les seuls
déterminants de la situation financiere des établissements portuaires. Celle-ci dépend également de
I’ampleur de leurs dépenses de dragage et de leur niveau d’endettement. L’ensemble de ces critéres
conditionne leurs capacités de financement sur fonds propres et influence leurs choix en matiere
d’aménagement et de gestion de leur domaine. En 2014, trois ports connaissent une situation
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d’endettement jugée particulierement contraignante : Le Havre, Marseille-Fos et Nantes-Saint-Nazaire

[Assemblée nationale, 2014].

Tableau i.2. Caractéristiques spatiales, économiques, financiéres et territoriales deeptgrands

ports maritimes

Nantes St- La Marseille-
Dunkerque Le Havre  Rouen Bordeaux
Naz. Rochelle Fos
CARACTERISTIQUES SPATIALES
Localisation Facade Facade Estuaire Facade Facade Estuaire Facade
Nbre de sites 1 2 5 6 1 7 2
Surface 7000 10100 4100 2700 230 2500 10 400
terrestre (ha)
CARACTERISTIQUES ECONOMIQUES (2015)
Classement
Fr/UE (Top 20) 3/- 2/7 6/- 5/- 7/- 8/- 1/6
(tonnages)
Tonnages 46,7 68,9 22,5 253 9.8 8.4 81,7
(millions de t.)
Conteneurs 03 2,6 0,1 0,2 ; ; 12
(millions d’EVP)
T h Céréal pp/pr  Coredles PR
ransmancne T
Principaux e PB/PR  owes EE PR o PB /PR
. Minerais PR Aliments . Céréales
trafics Conteneurs . . Produits Conteneurs
Charbons Engrais du bétail . Granulats
forestiers
CARACTERISTIQUES FINANCIERES (2012)
chiffre d'aff. 77 174 61 62 2 35 136
(millions €)
Dépenses de
15,6 13,8 39,3 37,1 13,6 37,1 n/
dragage(% CA) a
CARACTERISTIQUES TERRITORIALES DE L’AIRE URBAINE (2013)
-Moyenne nationale
Nbre SN.215408
. 257269 290037 660256 209453 1178335 1734277
d’habitants N.908815
Dynamique SN. +0.7
démographique '
+0,4 -0,3 +0,3 +0,9 +1,3 +0,2
(2008-2013 %)
0.4 N. +1,2
A 0 SN. 13
Chomage % 16,7 16,3 14,2 13,8 12,5 15,5
-10,2 N. 11,1
Poids industrie SN. 19.9
dans répartition 21,3 16,1 12,2 11,6 9.4 10,1
des emplois % N. 10,7

-12, 7

Sources : Le Marin, 2016Eurostat; Insee; rapports annuels des GPMCour des comptes, 2013

PB: pétrole brut; PR: produits raffinés
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Sur un plan territorial enfin, deux catégories de ports peuvent étre distinguées : ceux qui constituent le
principal pole économique de leur agglomération d’une part ; ceux qui s’inserent dans un territoire
économiquement diversifié d’autre part. Les ports de Dunkerque, du Havre ainsi que le pole nazairien
du port ligérien, le port de La Rochelle et celui de Fos-sur-Mer appartiennent a la premiere catégorie.
Le port de Rouen, la partie nantaise du port ligérien, le port Bordeaux et le port historique de Marseille
relevent de la seconde catégorie. Le poids du port dans 1’économie locale n’est pas sans influence sur
les relations entre 1’autorité portuaire et les élus locaux, ces derniers étant d’autant plus favorables au
développement des activités industrielles et logistiques portuaires que la dynamique économique de
I’aire urbaine en est dépendante. La dépendance entre ville et port peut étre appréhendée a travers le
croisement de plusieurs indicateurs dont la part de 1’industrie dans la répartition des emplois au sein de
I’aire urbaine, la taille de cette derniere et son dynamisme démographique et le taux de chomage local
(tableau 1.2).

Pour conclure la présentation de notre terrain de recherche, deux précisions s’imposent. Tout d’abord
nous avons choisi d’écarter de notre travail le cas des ports d’outre-mer. Quatre d’entre eux disposent
depuis 2013 du statut de grand port maritime, mais leur environnement territorial et économique
difféere largement de celui des ports métropolitains. Par ailleurs les volumes de trafics qu’ils traitent
sont bien plus faibles™. Enfin, ils font I’objet d’une politique portuaire nationale spécifique [MEDDE,
2016].

Deuxieémement, un séjour de recherche aux Pays-Bas a été effectué au cours de notre parcours
doctoral. Celui-ci donne lieu a une étude de cas exposée au chapitre 6, portant sur I’intervention de
I’ autorité portuaire de Rotterdam dans son hinterland. En raison de son caractere tres ciblé sur un plan
thématique, nous avons fait le choix de ne pas I’'inclure dans la présentation générale de notre terrain
de recherche.

4, Méthodologie de recherche démarche, matériau, traitement

4.1. Une démarche inductive et exploratoire

Préalablement a la présentation de la méthodologie adoptée dans le cadre de ce travail doctoral,
quelques éléments sur sa genese méritent d’étre exposés. Nous avons été recrutée a 'IFSTTAR en
2012 dans le cadre d’un contrat doctoral afin de réaliser une these sur un theme prédéfini - la gestion
des ressources foncieres portuaires — tout en disposant d’une relative marge de liberté quant a la
formulation précise du sujet. Si notre cursus universitaire nous avait déja permis d’explorer les liens
entre le domaine des transports et celui de I’aménagement a travers des travaux sur le ferroviaire et les
transports urbains, le secteur portuaire nous était quant a lui parfaitement inconnu. L’enjeu pour nous a
donc été de parvenir a nous approprier en un temps contraint un champ de recherche foisonnant et un
secteur d’activités complexe. Concernant ce dernier, une difficulté particuliere a eu trait a la
temporalité de notre these, celle-ci ayant démarré seulement quatre ans apres la promulgation de la
réforme portuaire de 2008 et un an apres sa mise en ceuvre effective. Si cette réforme n’a pas
entierement transformé les pratiques des autorités portuaires en matiere de production et de gestion de
I’espace, elle a toutefois entrainé de profondes mutations. Celles-ci étaient encore peu renseignées
lorsqu’a été entamé ce travail de these, lui conférant une forte dimension exploratoire.

> Les quatre grands ports maritimes d’outre-mer sont Saint-Denis 2 la Réunion (5 millions de tonnes en 2015),
Dégrad-des-Cannes en Guyane (moins de 1 MT), Fort-de-France en Martinique (3,5 MT) et Pointe-a-Pitre en
Guadeloupe (3,5 MT).
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Le caractere exploratoire du terrain s’est avéré d’autant plus fort que, comme précisé plus haut, notre
approche consiste a appréhender les processus de production et de gestion de 1’espace portuaire «par le
bas». Il s’agit d’entrer dans le sujet a partir des pratiques des acteurs impliqués, au premier rang
desquels se trouvent les autorités portuaires des grands ports maritimes. Une telle démarche implique
la récolte d’informations treés concretes, voire triviales : procédures suivies, cadre reglementaire
appliqué, calendrier des projets, montant des opérations, objectifs formulés, modalité de formalisation
et éventuellement de quantification de ces objectifs, instances de rencontre avec les autres intervenants
des processus étudiés, nature des relations et des échanges, modalités de contractualisation des

accords, etc. Seule la rencontre avec les acteurs associés a ces pratiques pouvait ne permettre de
récolter ces données.

En raison de ce contexte, nous avons choisi d’adosser notre travail a une démarche inductive
consistant a construire notre objet et nos questions de recherche par étapes successives a partir des
données empiriques récoltées au cours des enquétes de terrain [Bellini, 2001]. Celles-ci ont été guidées
par une série de questions exploratoires, réajustées progressivement. A Iinverse d’une démarche
hypothético-déductive, nos hypotheéses de recherche ne s’appuient pas sur un cadre théorique pré-
identifié mais sur les premiers résultats de nos recherches empiriques [D’Arrippe et al., 2014]. Le
choix de la grille analytique et théorique mobilisée pour interpréter les données récoltées ne s’est
effectué que dans le second temps de notre recherche™".

Le caractere exploratoire et inductif de ce travail explique que nous ayons opté pour des méthodes de
recherche qualitatives. Les matériaux traités ont pour source principale des entretiens semi-directifs, et
pour source complémentaire des recherches documentaires. Etant donné I’ampleur de notre terrain
d’étude, la stratégie de récolte et de traitement de ces données a associé une approche transversale et
des études de cas thématiques ciblées.

4.2. Matériaux de recherche

4.2.1. Source principale: I'entretien semi-directif

Comme le rappellent A. Blanchet et A. Gotman, I’entretien est la méthode de recherche qui «s’impose
a chaque fois que 1’on ignore le monde de référence, ou que I’on ne veut pas décider a priori du
systeme de cohérence interne des informations recherchées» [Blanchet et Gotman, 2015, p. 37]. Pour
cette raison nous 1’avons mobilis¢ comme méthode de recherche principale, choisissant plus
précisément de nous appuyer sur des entretiens semi-directifs. Ils permettent a I’enquéteur de guider le
propos de I’acteur interrogé : ce dernier est prévenu par avance du sujet de I’entretien et I’enquéteur
préétablit les themes devant étre abordés. Néanmoins, une grande liberté de parole est laissée a
I'interviewé. Les questions posées sont formulées de maniere ouverte, lui donnant la possibilité
développer certains points plus que d’autres, d’aborder des themes de son propre chef, d’exprimer son
opinion sur les sujets traités.

Dans ce travail, I’entretien semi-directif est mobilisé selon trois usages. Premierement il répond & un
usage informatif. Il nous a permis de recueillir des données factuelles sur les pratiques, les étapes, les

* Pour les tenants de la théorie enracinée (ou grounded theory la démarche inductive permet également de
construire de nouvelles catégories d’analyse théorique a partir de matériaux bruts empiriques [Stern, 1980 ;
Martin and Turner, 1986]. Ce n’est pas I’ambition de ce travail doctoral. La démarche inductive a été adoptée

avant tout dans une optique pragmatique et non comme une posture épistémologique.
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procédures administratives ou encore le financement et les intervenants de la production et de la
gestion de I’espace portuaire. Deuxieémement, il a un usage compréhensif : il nous renseigne sur les
points de vue des acteurs interrogés. Ces derniers donnent un sens a leurs pratiques, que ce soit pour
les défendre ou les critiquer. Les corrélations qu’ils établissent, les variables explicatives qu’ils
proposent constituent autant d’éléments pour en reconstituer la rationalité intrinseque. Les
interprétations proposées par les acteurs rencontrés de leurs propres pratiques nous ont aussi conduits a
établir des pistes de recherche et a faire émerger des interrogations nouvelles tout au long du travail.
Cette démarche correspond a un usage heuristique de 1’entretien. Nous avons également eu
I’opportunité de soumettre nos hypotheéses a I’opinion et a 1’expérience de quelques interlocuteurs
particulierement intéressés par notre recherche. S’il ne s’agissait pas de nous conformer a leur vision,
cette démarche a néanmoins été tres fertile pour approfondir notre approche et nuancer nos résultats.

Tous les entretiens ont été préparés en amont par le recueil d’informations contextuelles et
I’élaboration d’un guide composé de thémes standardisés en fonction de 1 appartenance
institutionnelle des acteurs rencontrés. La préparation minutieuse des entretiens nous a permis dans la
majorité des cas de diriger le propos de nos interlocuteurs vers les thémes que nous souhaitions
aborder et d’obtenir les informations attendues, c’est-a-dire d’établir notre propre cadre de
communication pour reprendre les termes d’A. Blanchet et A. Gotman [2015].

Tableau i.3. Répartition géographique et institution d’appartenance des acteurs renotrés

Administrations de L Services des collectivités ,
. . Autorités o Elus
I’Etat ou organismes . territoriales, Autres Total
J portuaires . . Locaux
rattachés intercommunalités
National 13 - - - - 13
Dunkerque 2 3 3 1 9
Le Havre - 9 - 2 4 15
Rouen - 6 1 - 1 8
N. St-
- 5 2 - - 7
Nazaire
La
- 2 1 - 1 4
Rochelle
Bordeaux - 2 1 - - 3
Marseille-
- 9 - - - 9
Fos
Autres 1 2 - - - 3
Pays-Bas 1 6 3 - 1 11
Total 17 44 11 2 8 82

Nous avons mené plusieurs séries d’entretiens entre la fin de ’année 2012 et 1’été 2016. On peut
distinguer schématiquement une phase exploratoire, une phase de recherches principales et une phase
de recherches complémentaires. Nous avons ainsi conduit pres d’une centaine d’échanges avec un peu
plus de 80 acteurs, certains ayant été rencontrés a plusieurs reprises. Les personnes interviewées ont
été sélectionnées non pas dans une optique de représentativité statistique mais parce qu’elles exercent
une responsabilité spécifique dans les processus de production et de gestion de I’espace portuaire
étudié. Nous les avons identifiées a partir d’organigrammes, d’articles de presse spécialisée ou encore
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parce qu’il nous a été recommandé de les contacter lors d’autres entretiens. J.-L. Loubet del Bayle
[2000] qualifie cette démarche d’entretiens «d’individualités». Cela ne nous a pas empéché de
rechercher un équilibre au sein de notre échantillon entre les échelons national et local d’une part et
entre les sept aires portuaires francaises examinées d’autre part, comme en témoigne le tableau i.3 ci-
dessus. Une liste détaillée des acteurs interrogés se trouve en annexe du manuscrit.

Environ la moitié des entretiens a été réalisée aupres des agents des grands ports maritimes, cette
catégorie d’acteurs étant donc surreprésentée par rapport aux autres. Ce choix est guidé tout d’abord
par notre objet de recherche, les autorités portuaires étant 1’acteur central de la production et de la
gestion de I’espace portuaire. Il résulte deuxiemement de la complexité de leurs pratiques et du cadre
juridique et administratif dans lequel elles s’inserent, qu’il était nécessaire de décrypter en profondeur.
Par ailleurs les établissements portuaires sont composés de différents services et directions, dont
plusieurs sont impliqués dans les processus étudiés. Nous avons souhaité comprendre leurs
implications et leurs points de vue respectifs, impliquant de rencontrer plusieurs personnes pour
chaque grand port maritime. Par ailleurs, bien que nous ayons cherché a saisir les spécificités de
chacun d’entre eux, tous les établissements n’ont pas fait I’objet d’un nombre d’entretiens égal. La
proximité géographique et la facilité des contacts ont joué en faveur des ports de ’axe Seine en
particulier. Les déséquilibres constatés découlent également de nos choix d’études de cas, abordés ci-
dessous.

Au sein des grands ports maritimes, les personnes rencontrées appartiennent pour beaucoup au middle
managemenftAutissier et Vandangeon-Durumez, 2007] : a la téte de services ou de directions plus ou
moins grandes, elles ne font cependant pas partie de 1’équipe de direction de I’établissement. Cette
position intermédiaire leur confere d’une part une approche technique et spécialisée des processus de
production et de gestion de 1’espace portuaire et d’autre part une vision d’ensemble des enjeux qui y
sont liés. Tandis que les acteurs occupant des fonctions de top managemente sont montrés peu
prolixes et attentifs a la dimension politique de leurs propos, les middle managersnt quant a eux fait
preuve d’une relative liberté de parole. N’ayant pas de fonction officielle de représentation du port, ils
n’ont pas exprimé de réticence a détailler les pratiques internes, les relations avec la tutelle ou avec les
autres intervenants des processus étudiés, sous un angle souvent critique. Cette liberté et la variété des
sujets abordés se traduisent par la durée des entretiens : beaucoup ont été longs (plus d’une heure),
voire tres longs (plus de deux heures). Les données factuelles et subjectives qu’ils nous ont permis de
récolter ont joué un rdle décisif dans la construction de notre objet et de nos hypotheses de recherche.

Parmi le reste de notre échantillon, une grande place a été accordée aux acteurs publics. Nous avons
rencontré plusieurs représentants de I’Etat, a 1’échelon central comme 2 1’échelon décentralisé. Nous
avons cherché a donner un poids égal aux acteurs rattachés au ministére de I’'Economie et des Finances
et a ceux relevant du ministére de 1'Ecologie, du Développement Durable et de 1'Energie (MEDDE),
qui jouent respectivement le role de tutelle financiere et de tutelle technique des grands ports
maritimes.

Par ailleurs, nous avons recueilli les propos de divers représentants de collectivités territoriales
(Régions, Départements, communes) et intercommunalités. Notre échantillon accorde une place
importante aux agents des services techniques tandis que seuls deux élus ont été interrogés. Plusieurs
facteurs le justifient. Tout d’abord il s’est révélé peu aisé d’entrer en contact avec les élus locaux ou
régionaux. Certaines de nos demandes d’entretien n’ont pas abouti malgré nos relances, d’autres ont
donné lieu a des rendez-vous ensuite annulés sans pouvoir étre reprogrammés. Nous n’avons pas été
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confrontée a de telles difficultés avec les autres acteurs rencontrés. Nous faisons I’hypothese qu’elles
ne s’expliquent pas uniquement par les agendas contraints des élus, mais aussi par le fait que les
enjeux portuaires constituent des sujets politiques délicats. Le contexte pré et post-électoral dans
lequel s’est déroulé notre campagne d’entretiens (fin de 1’année 2012 — été 2016) a pu jouer en faveur
d’une attitude de prudence. Lors des deux entretiens réalisés aupres d’élus locaux, il nous a d’ailleurs
été difficile d’obtenir des informations plus détaillées que celles récoltées préalablement dans les
documents officiels ou dans la presse. Ces carences constituent évidemment un biais dans notre
maniere d’appréhender notre objet de recherche. Elles ont pu étre en partie comblées par nos entretiens
avec le personnel technique des collectivités territoriales. Ceux-ci nous ont permis d’aborder la
coopération entre collectivités territoriales et établissements portuaires sous un angle concret tout en
obtenant des informations sur le positionnement des élus vis-a-vis des enjeux portuaires.

Au sein de notre échantillon, les acteurs représentant les occupants privés du port sont au nombre de
cing. Nous avons rencontré deux industriels, deux promoteurs d’immobilier logistique et un
aménageur spécialisé dans les équipements de transport terrestre multimodaux. Les intéréts des
usagers privés sont donc relativement peu représentés ce qui s’explique par plusieurs facteurs.
Premiérement nous avons fait le choix d’accorder la priorité au contexte institutionnel dans lequel se
déroulent la production et la gestion de I’espace portuaire. Deuxiemement, les enjeux de production de
I’espace ne peuvent pas étre abordés dans le cas d’entreprises implantées de longue date dans I’espace
portuaire, or les implantations nouvelles ne sont pas fréquentes. Elles sont aussi souvent trés
confidentielles, voire conflictuelles, ce qui complique ’acces aux interlocuteurs privés. Plusieurs
projets d’implantation en cours n’ont pas pu étre analysés du fait des réticences des interlocuteurs
contactés a communiquer a leur propos. Par ailleurs, nous n’avons pas conduit d’entretiens aupres des
entreprises de manutention, 1’espace «bord-a-quai» sur lequel elles sont implantées et qu’elles
exploitent ne faisant pas partie de notre périmetre d’étude. Néanmoins nous avons pu rencontrer leurs
représentants lors d’un évenement professionnel, sur lequel nous revenons ci-dessous.

Trois quarts des échanges ont eu lieu en face-a-face, sur le lieu de travail de nos interlocuteurs. Un
quart des échanges s’est déroulé par téléphone, principalement dans la phase complémentaire de nos
recherches. Si nous avions initialement le projet d’enregistrer tous nos entretiens, cela ne s’est pas
avéré possible. Premierement les entretiens téléphoniques ne s’y sont pas prétés. Par ailleurs, nous
avons privilégié la prise de notes pour certains entretiens en face-a-face lorsque nous ressentions une
certaine méfiance de la part de nos interlocuteurs ou lorsque certains sujets potentiellement
«sensibles» devaient étre abordés. Aux Pays-Bas, la majorité des entretiens n’a pas été enregistrée car
la plupart de nos interlocuteurs ne nous a pas regus dans leur bureau ou des salles de réunion isolées
comme cela est d’'usage en France, mais dans des espaces de passage bruyants, souvent la cafétéria de
leur lieu de travail. Dans le manuscrit, les entretiens enregistrés sont restitués a travers des extraits
retranscrits précisément. Pour les entretiens non enregistrés, les propos de nos interlocuteurs sont
rapportés et parfois accompagnés de citations courtes, qui ont pu étre notées au cours de 1’échange.
Tous les entretiens sont anonymisés afin de garantir la confidentialité des propos de nos interlocuteurs.

Tous les entretiens ont fait 1’objet d’une retranscription ou d’un compte-rendu exhaustif. Le matériau
de recherche issu de ce travail est extrémement foisonnant mais aussi hétérogene dans son contenu,
rendant son traitement complexe. Nous avons choisi de ne pas procéder a un codage systématique
mais a la constitution de corpus thématiques. Le matériau a été découpé transversalement selon une
grille congue a partir du cadre analytique et théorique élaboré a posteriori (chapitre 1). Outre sa
vocation heuristique, la constitution de ces corpus a permis de recouper entre eux les propos des
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différents acteurs rencontrés dans une optique de triangulation des données recueillies. Cette démarche
n’est toutefois pas suffisante pour assurer leur entiere fiabilité : la déformation des informations et les
omissions, volontaires ou non, constituent en effet les principales limites de la méthode de recherche
par entretiens. D’ autres matériaux ont donc été mobilisés.

4.2.2. Sources complémentaires

Premiérement nous avons eu I’opportunité au cours de notre parcours doctoral de participer a des
instances et réunions mobilisant divers acteurs du secteur portuaire.

Nous avons été associée au comité de pilotage d’une étude portant sur les stratégies d’industrialisation
des ports, conduite sous I’égide de la DGITM (Direction générale des infrastructures, des transports et
de la mer), rattachée au MEDDE. Réuni a plusieurs reprises au premier semestre de 1’année 2014, ce
comité comprenait principalement de représentants de deux ministeres en charge de la tutelle des
grands ports maritimes. Nous avons également été associée aux recherches de terrain réalisées par la
Direction territoriale Ouest du Cerema®, en charge de la réalisation de I’étude.

Nous avons également régulierement participé aux journées d’étude du «club Territoires Maritimes et
Portuaires» de la Fédération Nationale des Agences d’Urbanisme (FNAU). Ce groupe réunit des
représentants des services techniques de collectivités locales et des représentants des autorités
portuaires. Il se rassemble plusieurs fois par ans sous I’égide de 1’agence d’urbanisme du Havre.

Enfin, nous avons eu I’opportunité d’assister a une rencontre professionnelle organisée par 1’Union
maritime et portuaire de France (UMPF) en décembre 2015, destinée aux représentants des entreprises
privées de manutention des grands ports maritimes francais. Les rencontres de cette ampleur au sein
du secteur revétent un caractere exceptionnel. Cet événement a été 1’occasion pour les représentants
présents d’établir un bilan de la réforme de 2008 (mise en ceuvre en 2011) et de la politique portuaire
de I’Etat. Les débats ont été d’autant plus riches et animés que cette rencontre était réservée aux seuls
professionnels du secteur, en I’absence de tout média. C’est a titre dérogatoire, en notre qualité de
doctorante, que nous avons pu 2 y assister en tant qu’observatrice.

Deuxieémement, des recherches documentaires ont été conduites en accompagnement du travail de
terrain. La presse spécialisée a été consultée régulicrement (Le Marin ; Le Journal de la Marine
Marchande ; Navigation Ports & Intermodalité ; Port Strategy) ainsi que la presse régionale se
rattachant a nos terrains d’étude. Pour chaque port ont été récoltés les rapports annuels sur les périodes
les plus longues possibles et les projets stratégiques pluriannuels. Nous avons également recueilli les
délibérations des instances de direction et de surveillance de chaque établissement, mais leur caractere
tres succinct, voire lapidaire, les rend peu exploitables. Pour deux des ports étudiés, Le Havre et
Rouen, des recherches dans les archives des établissements ont été réalisées. Il est rendu compte des
recherches havraises dans le chapitre 4. Un travail sur les archives du Journal de la Marine Marchande,
de la DATAR (Délégation a I'aménagement du territoire et a l'action régionale) et du Commissariat
général au Plan a aussi été effectué. Il est mobilisé dans le chapitre 2. Nos recherches s’appuient
également des sources documentaires juridiques. Les lois de finances depuis 1965 ont été dépouillées
pour retracer 1I’évolution du financement de la politique portuaire. Par ailleurs, les lois successives
ainsi que les rapports institutionnels ayant trait au secteur portuaire ont été identifiés et analysés.

» Le centre d’études et d’expertise sur les risques, I’environnement, la mobilité et I’'aménagement ou Cerema est
un établissement public administratif placé sous la tutelle du MEDDE.
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Pour finir, plusieurs ports ont pu étre visités au cours de notre parcours doctoral, dont celui du Havre,
de Fos-sur-Mer, de Rotterdam, d’ Amsterdam et d’ Anvers. Ces visites nous ont permis de saisir la
matérialité de ces espaces industriels et logistiques.

4.3. Récolte et traitement des donnéesapproche transversale et études de cas

Le refus d’un travail monographique et le choix initial de faire porter notre regard sur I’ensemble des
grands ports maritimes sans que 1’un soit désigné a priori comme terrain d’étude privilégié soulevaient
le défi suivant. Il s’agissait de récolter un matériau suffisamment solide sur chaque port pour pouvoir
identifier des tendances générales, tout en étant en mesure d’entrer dans de détail des pratiques de
production et de gestion de 1’espace. Pour autant il ne nous était pas possible d’étudier en profondeur
et dans leur exhaustivité les pratiques propres a chaque établissement. Face a ces contraintes, nous
avons choisi d’associer une approche transversale et une approche par études de cas, tant pour la
récolte que pour le traitement des données.

L’approche transversale a consisté, pour les thémes les plus généraux et structurant du travail, a
examiner ’ensemble des grands ports maritimes en soumettant a nos interlocuteurs des questions
similaires, dont les réponses ont pu ensuite étre recoupées et comparées. Parmi les thémes concernés
se trouvent ceux de la planification de I’espace portuaire, du financement des projets d’aménagement,
des processus d’implantation de nouvelles activités, de la valorisation financiere du domaine portuaire
et de I'impact de la réforme de 2008 sur ces pratiques. Ont également été systématiquement
interrogées les relations des autorités portuaires avec trois autres types d’acteurs : les occupants
industriels et logistiques, les collectivités territoriales (personnel élu et technique) et I’Etat (tutelles
financieres et technique).

En complément de ces données générales mais parfois peu concretes, des études de cas ont été
réalisées pour examiner des phénomenes ou des enjeux précis. Cette démarche consiste pour le
chercheur & se pencher sur un «éveénement» particulier [Hamel, 1997], rapporté a son contexte et
analysé dans sa complexité [Gagnon, 2012]. Par «événement» est entendu un fait circonscrit dans le
temps comme dans I’espace en fonction d’un objet ou d’une question de recherche préétabli. Dans le
cadre de notre travail les cas étudiés sont de deux ordres : des projets d’aménagement ciblés visant
généralement I’implantation de nouvelles activités dans I’espace portuaire d’une part ; la mise en place
de stratégies spécifiques de gestion de I’espace portuaire inédites, qu’elles soient formalisées ou non,

obligatoires ou volontaires.

Le travail par études de cas a pour avantage, au moment des entretiens, de permettre d’aborder dans le
détail les pratiques de production et de gestion de 1’espace avec les interlocuteurs rencontrés et de
limiter les propos généralisateurs et déformateurs. Au moment du traitement de données, les études de
cas constituent un moyen de raffiner les constats généraux issus de la démarche transversale.

Toutes les études de cas n’ont pas le méme role dans la démonstration. Certaines sont mobilisées car
nous les considérons comme représentatives d’'un phénomene général, qu’elles illustrent de fagcon
éclairante. D’autres nous permettent d’établir des typologies, c’est-a-dire de montrer comment se
décline un méme phénomene selon des contextes variables. Un troisieme type enfin correspond aux
cas choisis pour leur singularité vis-a-vis des autres ports de notre échantillon. Ils mettent en lumiere
un phénomene particulier ou une problématique qui ne se pose pas - ou qui ne se pose pas encore -
ailleurs. C’est dans cette troisieme optique qu’est mobilisée I’étude de cas rotterdamoise : elle nous
permet d’analyser les pratiques de ’autorité portuaire en matiere d’intervention dans I’hinterland,
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celles-ci étant plus avancées que dans les ports frangais. Le role des études de cas dans la
démonstration est précisé dans le texte lors de leur mobilisation.

Les cas étudiés ont d’abord été repérés dans la presse spécialisée ou au cours des entretiens
exploratoires puis sélectionnés en fonction de la plus ou moins grande facilité d’accés aux données.
Cette dimension a été particulierement décisive puisqu’'une étude de cas valide suppose une
triangulation approfondie des données. Des projets d’aménagement que nous avions initialement prévu
d’analyser ont donc été écartés en raison de leur caractere trop polémique ou confidentiel. Nous
pensons en particulier au cas du chantier multimodal du Havre — achevé mais dont la mise en service
connait de nombreuses difficultés - et a I’'implantation retardée et toujours incertaine des activités de
production des éoliennes offshore d’ Areva, au Havre également.

5. Organisation de la these

N

La these s’organise en deux parties. La premiere vise a approfondir la notion d’aménagement
infrastructurel. Dans le chapitre 1 nous en retragons la trajectoire historique. Nous démontrons que ses
évolutions récentes peuvent Etre lues au regard des travaux sur les mutations postfordistes et
postmodernistes de I’Etat et de son action aménagiste. Nous proposons une série de variables
d’analyse en établissant un parallele avec I’urbanisme opérationnel. A partir de cette mise en contexte
théorique et analytique, nous formulons notre problématique et nos hypotheses de recherche. Dans les
chapitres suivants nous nous concentrons sur I’aménagement portuaire. Nous soulignons les ruptures
et les continuités entre la période fordiste (chapitre 2) et la période actuelle (chapitre 3). Malgré la
globalisation et la libéralisation du secteur portuaire, la présence de I’Etat dans 1’espace portuaire en
France reste prégnante. Nous nous appuyons sur une analyse par les instruments d’action publique
pour le démontrer et avancons quelques pistes pour 1’expliquer.

Dans la deuxieéme partie nous nous intéressons aux pratiques de production et de gestion de 1’espace
portuaire et cherchons a en saisir les mutations. Alors que les autorités portuaires en tant
qu’aménageurs n’ont longtemps investi que les espaces infrastructurels bord-a-quais de leur domaine,
elles s’intéressent de plus en plus a I’espace rétro-portuaire, marqué par le passage d’une logique de
laissez-faire & une logique interventionniste. Nous cherchons a identifier les facteurs de cette mutation
et interrogeons 1’éventuelle «banalisation» de cet espace. Dans le chapitre 4 nous mettons en lumiere
le processus de re-spatialisation des pratiques de planification, découlant d’une appropriation des
regles environnementales auxquelles I’espace portuaire est soumis. Dans le chapitre 5 nous décryptons
les processus d’implantation des activités industrielles et logistiques dans 1’espace rétro-portuaire.
Nous décrivons la complexité des chaines d’acteurs en jeu et mettons en avant le pouvoir de régulation
limité dont disposent les autorités portuaires vis-a-vis des intervenants publics et privés impliqués.
Dans le chapitre 6, nous montrons que 1’autorité portuaire, en tant qu’aménageur, intervient encore
difficilement en dehors de son périmetre administratif, en dépit des injonctions qui I’y encouragent.
Notre propos s’appuie sur le cas rotterdamois et sur celui des grands ports maritimes. Enfin dans le
chapitre 7, nous analysons les pratiques de valorisation financiere des ressources foncieres portuaires
mises en ceuvre par les autorités portuaires. Nous soulignons qu’elles n’entrainent qu’une
diversification a la marge des usages de 1’espace portuaire.
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PREMIERE PARTIE.
DE L'INFRASTRUCTURE A L'ESPACE
INFRASTRUCTUREL : LA TRAJECTOIRE
DE LAMENAGEMENT PORTUAIRE
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CHAPITRE 1. La production et la gestiondes espaces infrastructurels au
prisme des lectures postfordistes et postmodernistes de I'action aménagiste
de I'Etat

1. Introduction

La principale difficulté d’une démarche de recherche inductive consiste dans le passage de la récolte
de données tres concretes, parfois éparses et peu systématisées en raison de contraintes liées au
«terrain», a un traitement cohérent de celles-ci. Faire parler les données, les faire dialoguer avec les
travaux scientifiques existants suppose de les rapporter a un cadre théorique et a un cadre analytique
adaptés a ’objet de recherche et aux enjeux qu’il souleve. Le cadre théorique permet d’interpréter et
de donner un sens aux données en fonction de questions de recherche. Pour étre opérationnalisé, il doit
s’appuyer sur un cadre analytique, a savoir des variables qui permettent de sélectionner et d’organiser
les données en vue de répondre a ces questions.

Dans ce travail, la construction des cadres théorique et analytique comprend deux volets. Tout
d’abord, nous retragons la trajectoire historique et institutionnelle de I’aménagement infrastructurel. La
perméabilité de la «gouvernance des grands systemes techniques» aux évolutions générales de leur
environnement économique et politique a déja été démontrée [Coutard, 2002]. Nous nous concentrons
ici sur les systemes de transport et les espaces sur lesquels ils se déploient. Il s’agit de mieux saisir le
lien entre 1’Etat et ces derniers pour mettre en perspective les évolutions récentes de leurs modes de
production et de gestion.

Dans un second temps, nous montrons que cette trajectoire peut étre lue a I’aune de mutations plus
générales. Dans un contexte de transformations de 1’environnement économique et idéologique global,
I’Etat se redessine et I’action publique aménagiste également. Par cette notion nous désignons toute
intervention directe de la puissance publique sur I’espace et sa matérialité congue comme une modalité
d’action publique. Elle englobe a la fois I’aménagement infrastructurel et I’'urbanisme opérationnel,
dont nous démontrerons la convergence des trajectoires depuis les années 1980. L’urbanisme
opérationnel a récemment fait 1’objet de foisonnants travaux, dont beaucoup mobilisent une grille de
lecture théorique postfordiste et / ou postmoderniste. Ils mettent en lumiere les effets en chaine des
mutations de I’environnement global sur 1’Etat (échelle macro), dont les restructurations se répercutent
sur I’action aménagiste (échelle méso). Celle-ci peut €tre appréhendée a partir de quatre variables
(économique, idéologique, organisationnelle, spatiale), qui expliquent les pratiques concretes de
production et de gestion de I’espace (échelle micro).

Introduit par la figure 1.1 ci-dessous et présenté de maniere approfondie dans les sections 2 et 3 de ce
chapitre, le cadre théorique et analytique que nous proposons est ensuite mobilisé tout au long de notre
travail. Il nous permet de formuler notre problématique et nos hypothéses de recherche, détaillées dans
la section 4.
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Figure 1.1. L’aménagement infrastructurel : grille de lecture théorique et analytique
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2. L’aménagement infrastructurel : «terrain expérimental» de I’intervention économique de
’Etat (Neiertz, 1999)

L’aménagement infrastructurel se révele étre une caisse de résonnance particulierement puissante des
mutations de I’environnement économique et politique, ou comme le note N. Neiertz le «terrain
expérimental pour I’intervention de I’Etat dans la vie économique dés I’apparition en France d’un Etat
moderne et centralisé.» [Neiertz, 1999, p. XX] A la suite de ce dernier nous distinguons trois grandes
périodes historiques : une période libérale jusqu’a I’Entre-Deux-Guerres ol I’Etat est présent en tant
que «régulateur» et «batisseur»; une période dirigiste marquée par la nationalisation et la
centralisation de I’aménagement infrastructurel ; puis une période néo-libérale amorcée depuis les
années 1960 [Neiertz, 1999].

Notre ambition n’est évidemment pas de fournir un travail d’historien. L’objectif de cette section est
de montrer en quoi les fondements et les pratiques de I’aménagement infrastructurel — dont certains
sont un héritage ancien— sont actuellement déstabilisés par le passage inachevé du dirigisme au
néolibéralisme. Apres avoir rappelé les mutations successives du contexte politique, idéologique et
économique dans lequel s’ancre la politique des transports (section 2.1), nous en montrerons les effets
sur les gestionnaires d’infrastructures et leurs activités d’aménagement plus précisément (section 2.2).

Il n’existe pas a notre connaissance de travail d’historien sur les gestionnaires d’infrastructures pris
dans leur ensemble et sur un temps relativement long. Face a la dispersion des informations et des
sources nous avons donc choisi de nous concentrer sur le cas frangais, ce qui ne nous interdira pas
quelques incursions a I’étranger lorsque le propos s’y prétera.
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2.1. Le secteur desransports face a la libéralisation de I'’économie

2.1.1. L’Etat et les transports: de I'ére libérale aux nationalisations

L’Ecole des Ponts et Chaussées, créée en 1747, symbolise ’implication historique et continue de
I’Etat dans le développement des réseaux de transport. Sur un plan idéologique, celle-ci se fonde 2
partir de la premiere Révolution Industrielle sur la théorie de I’économie de la circulation selon
laquelle les échanges de biens, d’hommes et de devises sont indispensables au développement
économique et au progres. Le marquis A. de Laborde, homme politique, écrit en 1834 que «Le
commerce est l'art des transports comme |'administration est la science des impoOts. Il agit dans
l'intérieur des Etats ou au dehors, et ses combinaisons s'étendent 2 mesure qu'elles prosperent»
[Laborde, 1834]. Les infrastructures de transport constituent I’ossature de ces échanges et leur
déploiement sur 1’ensemble du territoire est a ce titre essentiel, comme le plaident les saint-simoniens
tout au long du XIX*™ siecle [Desportes et Picon, 1997].

Des le XVIII®™ siecle le réseau navigable fait 1’objet d’importants investissements, puis le réseau
ferroviaire 2 partir du milieu du XIX®™ siecle. Au cours de cette période, la gestion des infrastructures
s’appuie tres largement sur le modele de la concession. Les chambres de commerce et d’industrie
gerent les ports maritimes, des compagnies de chemin de fer privées développent et exploitent le
réseau ferroviaire. Le réseau navigable, en particulier les canaux et les ports fluviaux, font quant a eux
I’objet de multiples concessions aupres d’industriels, de chambres de commerce et d’industrie ou
encore de collectivités locales. Le régime de la concession permet a I’Etat de faire intervenir les
capitaux privés dans le développement des réseaux de transport. Ce modele, en vigueur jusqu’'a la
Premiére Guerre mondiale, repose sur 1’idéologie libérale alors dominante selon laquelle I’Etat doit
intervenir au minimum dans les forces du marché. Deux raisons justifient et bornent son intervention.

D’une part il est garant de 1’intérét général : il exerce un role de «régulateur» qui se matérialise via le
controle des concessions. Dans le secteur ferroviaire par exemple, un cahier des charges est mis en
place entre I’Etat et chaque compagnie, définissant les niveaux d’exploitation des lignes qui leur sont
confiées. En 1858, I’Etat exige que les compagnies fusionnent afin qu’il n’en reste plus que huit, pour
limiter la concurrence destructrice et faciliter leur controle. Celui-ci devient plus fort encore a partir
des années 1880, le ministere des Travaux Publics disposant d’un droit de regard sur les tarifs, les
budgets et les investissements des concessionnaires pour veiller aux abus éventuels [Jones, 1995].
Dans le secteur fluvial et portuaire maritime, les concessionnaires jouissent d’une plus grande liberté.
Le ministere des Travaux Publics (créé en 1830) dispose toutefois d’un pouvoir de tutelle et de
controle sur ces derniers et sur les projets qu’ils engagent.

D’autre part 1’Etat prend en charge les investissements de rentabilité de trés long terme que les
entreprises privées ne peuvent pas assumer. Il intervient premiérement via des aides financiéres. A
partir de 1840 il propose des «garanties d’intéréts»*® aux compagnies concessionnaires pour favoriser
les investissements privés dans le secteur ferroviaire. A partir de 1842, des subventions égales a la
valeur de Iinfrastructure et des terrains leur sont également accordées [Salini, 2015]. L’Etat participe
a plusieurs projets de canaux - a faible hauteur toutefois (4% environ) [Merger, 1990]. Deuxiemement
I’Etat initie et met en ceuvre en tant que maitre d’ouvrage des programmes d’ensemble, parfois avec

 Ce systéme consiste pour I’Etat & verser une subvention aux compagnies dont le taux d’intérét annuel est
inférieur a 4%. 1l est mis pour la premiere fois en place dans le cadre de la concession ferroviaire Paris - Orléans.
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difficulté. Le plus emblématique est le programme dit Freycinet, lancé en 1879, qui prévoit de
nombreux investissements en faveur du développement infrastructurel dans tous les modes de
transport”’ L’Etat intervient alors en tant que «batisseur» [Neiertz, 1999] et planificateur.

A partir de la fin du XIX*™ siécle et dans la premiére décennie du XX*™ le régime concessif dominant
est largement discuté entre les tenants de 1’idéologie libérale qui souhaitent son maintien et les
partisans d’une intervention plus directe de 1'Etat [Neiertz, 1999]. La Premiére Guerre mondiale
constitue une rupture idéologique marquée par une remise en question de I’ordre libéral, aussi le débat
s’approfondit-il dans les années qui la succedent. Il est en particulier alimenté par les ingénieurs issus
des grands corps techniques, qui défendent 1’idée que seul 1’Etat peut étre garant de I’intérét général
face aux intéréts particuliers portés par les entreprises et les collectivités locales [Neiertz, 1999].

Dans un contexte idéologique renouvelé, ces discussions aboutissent a la nationalisation progressive
des grandes infrastructures de transport. Ce processus repose sur la création de gestionnaires
d’infrastructures publics ou semi-publics nationaux, placés sous la tutelle de 1'Etat. L’abandon du
systeme concessif marque la centralisation de la politique de transport et de sa mise en ceuvre, dont la
production des infrastructures. Outre les motivations déja énoncées, ce mouvement s’appuie sur la
théorie économique du monopole naturel développée par Léon Walras au siecle précédent. Selon
I’économiste, la création de monopoles publics dans le secteur des transports, et plus encore dans la
fourniture des infrastructures, est 1égitimée par I’ampleur des économies d’échelle qu’elle permet de
réaliser. Ces économies se répercutent directement sur les tarifs, le monopole permettant donc de
maximiser la satisfaction des usagers.

Des 1912, I’Office National de la Navigation est instauré. Ses responsabilités comprennent 1’entretien
et le développement du réseau navigable et son exploitation : I’ONN gere et exploite les ouvrages
fluviaux (tunnels, écluses), les outillages de manutention et il est concessionnaire de plusieurs ports. 1l
est par ailleurs responsable de I’affrétement dans la batellerie a partir de 1936. L’ONN est donc un
établissement polyvalent, mais sa création marque un tournant dans les modalités de gestion et de
production des infrastructures de transport. Celui-ci est confirmé en 1937 avec la création de la Société
Nationale des Chemins de Fer, société mixte A participation majoritaire de I’Etat. Elle met fin au
systeme des concessions, entraine la fusion des différents réseaux ainsi que la nationalisation et la
centralisation de leur gestion. Apres la Seconde Guerre mondiale le processus se poursuit avec la
création d’ Aéroports de Paris (1945), qui geére et aménage 1’espace aéroportuaire en fle-de-France. La
construction de I’aéroport de Roissy, initiée par le gouvernement central au début des années 1960, lui
est confiée. Puis en 1965 la réforme portuaire crée six ports autonomes : ces établissements sont placés
directement sous la tutelle de I’Etat et sont en quelque sorte les maitres d’ouvrage de son projet
d’industrialisation du littoral, comme nous le montrerons dans le chapitre 2.

En l’espace de quelques décennies I’Etat est donc devenu propriétaire et gestionnaire des
infrastructures de transport jugées d’intérét national, par le biais d’établissements publics ou de
sociétés mixtes dont il a le contrdle. Ceux-ci sont dotés de prérogatives fortes en matiere
d’aménagement. Ils peuvent procéder a des expropriations pour cause d’utilit¢ publique en vue
d’acquérir les ressources foncieres nécessaires développement des infrastructures. En outre,
I’ensemble des terrains qu’ils possedent sont protégés par le droit administratif, et plus

" La crise financiere de 1882 freine toutefois sa réalisation et entraine une révision 2 la baisse de ses ambitions
[Jones, 1995].
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particulierement par le régime de la domanialité publique. Dérogatoire du droit commun, ce régime
vise a empécher I’appropriation privée des biens considérés comme étant d’utilité publique. Leurs
gestionnaires peuvent les mettre a disposition de tiers, mais toujours de manicre temporaire et
révocable, comme nous le reverrons (chapitre 2).

Les missions des établissements mentionnés sont multiples : outre ’entretien et le développement des
infrastructures dont ils ont la charge, ils en sont aussi les exploitants. Nous avons déja mentionné les
différentes activités de I’ONN. La SNCF pour sa part assume une mission d’opérateur de transport.
Quant aux ports autonomes et a Aéroports de Paris, ils sont opérateurs de services connexes au
transport : manutention pour les premiers et assistance a escale pour le second. Ce systeme d’une part
intégré et d’autre part nationalisé doit €tre mis en regard de 1’accroissement alors considérable de
I’intervention de I’Etat dans la sphére économique. Il est encouragé par la montée en puissance des
théories de I’économiste américain J. M. Keynes pronant une politique économique volontariste de la
part des gouvernements nationaux dans le contexte de la crise des années 1930.

Cette approche trouve un écho amplifié apres la Seconde Guerre mondiale face aux besoins immenses
auxquels la France fait face en termes de reconstruction de 1’espace bati d’une part et des moyens de
production d’autre part. La prise de contrdle de la production et de la gestion des infrastructures de
transport, au méme titre que la planification économique ou la vague de nationalisations qui intervient
dans les secteurs industriels et tertiaires entre 1945 et 1947, constitue 1’'un des outils de la politique
économique dirigiste de I’Etat [Neiertz, 1999 ; Jones, 1995 ; Salini, 2015]. Parallelement, les grands
projets d’infrastructures de transport tels que 1’électrification de la ligne de chemin de fer Paris-Lyon,
la création des zones industrialo-portuaires ou encore le lancement de la construction de 1’aéroport de
Roissy représentent des leviers majeurs de la politique naissante d’aménagement du territoire.

2.1.2.L’affaiblissement de I'Etat dirigiste et le renouvellement des principes de gestion publigue

Les années 1970 sont marquées par une rupture progressive avec la politique économique
interventionniste et dirigiste mise en ceuvre a 1’apres-guerre. Les deux chocs pétroliers, la fin des
accords de Bretton Woods, I'inflation et la désindustrialisation progressive du tissu économique
mettent fin au régime de croissance continue ayant marqué les Trente Glorieuses. La crise fiscale et
budgétaire qui s’en suit est propice a la diffusion de 1’idéologie néo-libérale dans un contexte de rejet
croissant de I’économie administrée. Celle-ci s’appuie sur trois principes majeurs : un désengagement
de I’Etat de la sphere productive [Streeck, 2014] premiérement, 1’extension de la sphere de marché a
des domaines de la société qui en étaient jusqu’alors écartés deuxiemement, les réformes
managgérialistes de la gestion des administrations publiques et de leurs émanations (établissements et
entreprises publics) enfin®®. La diffusion de ces trois principes entraine d’importantes mutations au
sein du secteur des transports.

Tout d’abord, ce secteur est I'un des premiers a faire ’expérience de la diffusion des principes
nouveaux de gestion du secteur public. En 1966, le nouveau ministre des Transports Edgar Pisani crée

¥ La notion de managérialisme renvoie au fait de placer les principes d’efficacité et d’économie des ressources
(financieres, humaines) au cceur de la gestion de la sphere publique. En France, 1’école du management public
domine des années 1960 a 1980. Les impératifs d’efficacité ne doivent pas effacer les spécificités du secteur
public [Chevallier, 2003]. A partir des années 1980 se diffusent les principes du New public management
Nouvelle gestion publique, préconisant I’application a la sphere publique des principes de gestion du secteur
privé [Pollitt et al., 2007].

39



au sein du Conseil général des Ponts et Chaussées une commission d’étude des cofits des
infrastructures. Son président, Daniel Laval, appuie alors un rapport ministériel recommandant le
retour aux regles de marché [Neiertz, 1999]. Dans une méme perspective, le rapport de Simon Nora
sur les entreprises publié en 1967 affirme que «L'économie administrée ne saurait [...] étre la regle
générale du secteur public.» [Nora, 1967, p. 26]

La SNCF est au cceur de I’attention de ces deux groupes de travail. Le rapport Laval préconise
I’autonomie de gestion pour I’entreprise publique, sur le plan de la tarification notamment. Afin de
rétablir 1’équilibre des comptes d’exploitation, les tarifs doivent étre calqués sur les colits de revient

hors investissements infrastructurels, selon le principe de tarification au cofit marginal®. Daniel Laval
propose par ailleurs la fermeture de 10 000 kilometres de lignes les moins fréquentées, c’est-a-dire les

moins rentables [Neiertz, 1999].

Le principe d’autonomisation de la SNCF est repris par le rapport Nora. Il propose par ailleurs une
distinction précise entre d’une part I’exercice de ses missions de service public— devant faire 1’objet
d’une compensation financiére stricte de la part de 1'Etat — et d’autre part ses activités industrielles et
commerciales, devant étre conduites selon les regles du marché. Pour les secondes, la liberté tarifaire
de I’établissement doit étre totale. Tout comme Daniel Laval, Simon Nora se positionne en faveur
d’une tarification au colt marginal [Nora, 1967]. Ces travaux influencent largement la révision de la
convention entre 1’Etat et la SNCF qui intervient en 1969. Celle-ci a pour objectif de faire de la SNCF
une entreprise a la fois rentable et compétitive face a la route. L’établissement est autorisé a procéder a
la fermeture de 15000 kilometres de lignes et devient théoriquement maitre de sa tarification,
I’objectif étant un retour a 1’équilibre budgétaire a horizon 1974. Dans les faits, la tutelle étatique
continue d’exercer son contrdle sur la politique tarifaire de 1’opérateur.

Prés d’une décennie plus tard, la SNCF est toujours en difficulté et le rapport de 1’ingénieur P.
Guillaumat préconise une nouvelle réduction du réseau ferroviaire, une décentralisation des voies
régionales et [Iinstauration d’une réelle liberté tarifaire. Pendant prés d’une décennie, ces
recommandations exercent une influence significative sur la gestion de la société, qui prend le statut
d’établissement public en 1983 [Salini, 2015]. La SNCF s’avere étre en quelque sorte le laboratoire
de la transformation de la politique des transports occasionnée par la crise économique et politique
évoquée plus haut. Rétablissement de la rentabilité financiere, recherche d’un passage progressif d’un
secteur administré a des principes de marché, autonomisation commerciale de 1’établissement en sont
les traits saillants.

2.1.3. Gestion et production des infrastructures de transport le repli relatif de I’ Etat

Au-dela de la seule révision des principes de gestion des opérateurs publics de transport, la remise en
question de I’économie administrée et des politiques dirigistes entraine un repli progressif de 1’Etat
dans le systeme de production et de gestion des infrastructures. Cette tendance se matérialise par i) un
processus de dévolution, ii) une baisse des financements étatiques et iii) une politique

¥ La tarification au colit marginal permet de couvrir les coiits d’exploitation. La tarification au colit moyen
permet de couvrir les colits d’exploitation et les investissements infrastructurels.

%% Ce changement de statut peut sembler entrer en contradiction avec les mutations évoquées. Il faut rappeler que
la SNCF avait initialement été créée pour une durée de 45 ans. Au cours de cette période, les acteurs privés
formant I’actionnariat de la société aux cotés de I’Etat occupent une place réduite dans son administration et la
prise de décisions. De ce fait le passage du statut de SEM a celui d’établissement public national s’impose
lorsque la convention de 1937 prend fin.
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d’autonomisation financiere des gestionnaires d’infrastructures. Il convient de revenir sur ces éléments
pour s’intéresser ensuite aux stratégies adaptatives des gestionnaires d’infrastructures et leurs impacts
sur leurs activités d’aménagement.

La premiére manifestation du recul de I’intervention de I’Etat est le processus de dévolution engagé a
partir des années 1970 en France. La notion anglo-saxonne de dévolution renvoie au «transfert de
fonctions ou d’une responsabilité pour la fourniture de programmes et de services depuis le
gouvernement fédéral vers une autre entité, qui peut €tre un autre niveau de gouvernement ou une
organisation non-gouvernementale, une communauté, une association de clients, une entreprise ou une
industrie.» [Rodal et Mulder, 1993, p 29, cité par Debrie, 2010]. La dévolution consiste donc soit en la
décentralisation, soit en la privatisation d’une action publique relevant auparavant de la responsabilité
du gouvernement central, qu’il soit fédéral — comme le propose la définition — ou non.

Les processus de dévolution a 1’ceuvre dans de nombreux pays occidentaux depuis les années 1970
trouvent leur fondement dans le principe de subsidiarité selon lequel il faut «réserver a 1’échelon
supérieur [...] uniquement ce que I’échelon inférieur [...] ne pourrait effectuer que de maniere moins
efficace» [Vie Publique, 2016]. Ce principe est alimenté par 1’idéologie néo-libérale dans le sens ou
non seulement il promeut un désengagement de 1’Etat de la sphére économique et sociale [Rocher et
Rouillard, 1998], mais il fait aussi de I’efficacité économique 1’objectif prioritaire de I’exécution de
I’action publique.

Les premiéres décentralisations sont intervenues en France en 1972 avec le transfert de 53 000
kilometres de routes nationales aux Départements. Dans le cadre des lois de décentralisation du 7
janvier et du 22 juillet 1983, 500 ports de péche, de commerce et de voyageurs parmi les plus petits
sont transférés aux collectivités locales. Par ailleurs, les Régions se voient ouvrir la possibilité de
reprendre la gestion du réseau navigable [Arzul, 2008].

La premiere moitié des années 2000 est marquée par une seconde vague de décentralisations. 18 000
kilometres de routes sont a nouveau transférés aux Départements en 2004, correspondant aux deux-
tiers du réseau national non concédé. La méme année une réforme portuaire initie la décentralisation
«a la carte» des dix-huit ports d’intérét national (Loi n°2004-809) [Debrie et Lavaud-Letilleul, 2010].
Le systeme fluvial est également réformé : toutes les collectivités territoriales ou leurs groupements
acquierent la possibilité de demander un transfert de leur réseau navigable en pleine propriété®'. Enfin
en 2005 150 aéroports a vocation locale ou régionale sont décentralisés. Par ailleurs, douze aéroports a
vocation nationale ou internationale sont transformés en sociétés aéroportuaires. Celles-ci sont a leur
création enticrement détenues par des capitaux publics mais peuvent étre transformées en sociétés
anonymes afin d’y faire entrer des capitaux privés [DGAC, 2007], solution vers laquelle se sont
orientés les aéroports de Lyon, Toulouse, Bordeaux, Nice ou encore Marseille-Provence. La loi de
réforme prévoit également le changement de statut d’Aéroports de Paris, qui devient une société
anonyme en 2005.

Le secteur aéroportuaire est donc le seul ol on assiste en France a la privatisation de gestionnaires
d’infrastructures. Le processus de dévolution s’appuie essentiellement sur la décentralisation,
contrairement a d’autres pays plus fortement imprégné du néo-libéralisme, comme le Canada [Debrie,
2010].

3 BN < . . , . .
' La premiére vague de décentralisation ne prévoyait qu’un transfert de gestion.
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Le repli de I'Etat se manifeste deuxiemement sur le plan financier par une baisse des crédits destinés
aux infrastructures de transport, et aux industries de réseau plus largement. A partir du début des
années 1980 en France, la plupart des projets infrastructurels sont financés conjointement par ’Etat et
les Régions dans le cadre de contrats de plans pluriannuels (CPER™). Seules quelques-opérations
considérées comme revétant une utilité collective nationale sont financées en dehors de ce mécanisme
contractuel par des budgets dédiés de I’Etat™. C’est le cas des terminaux a conteneurs de Port 2000 au
Havre et de Fos 2XIL. a Fos-sur-Mer, s’agissant des deux principales portes d’entrée des flux
internationaux de marchandises en France.

Il est peu aisé de fournir des éléments précis sur 1’évolution générale des financements étatiques en
raison des différents canaux qu’ils empruntent et des divergences de comptabilité d’un organisme de
statistique a I’autre. Comme le montre la figure 1.2 ci-dessous, selon la base de données de I’OCDE,
les investissements dans les secteurs des transports et des communications connaissent une baisse
constante en France proportionnellement au PIB depuis les années 1970. Ces chiffres toutefois ne
concernent pas uniquement le secteur des transports et les investissements d’infrastructures. Ils ne
nous fournissent donc qu’un ordre de grandeur illustrant le retrait progressif de 1'Etat de secteurs
marqués par une forte tradition interventionniste.

Figure 1.2 Investissement dans les secteurs des transports et des communications, en
pourcentagedu PIB

Bl 197079 1 1980-89 B 1990-99 B 2000-06

Source : OCDE, base de données pour I'analyse structurelle (STAN), cité gaidenLevita, 2013
(p- 34)

Ce retrait relatif est confirmé par la commission des Affaires économiques du Sénat. Leurs travaux
soulignent que la part des investissements publics dans les infrastructures de transport rapportée au
PIB a chuté au cours des dernicres décennies, passant de 1,3% en 1992 a 0,9% en 2006. Par ailleurs,
alors que les transports représentaient 37% des investissements publics en 1996, ils ne s’élevent plus
qu’a hauteur de 27,7% en 2006 [Sénat, 2008].

?* Les contrats de plan Etat-Région ont été lancés en 1984. Ils se nomment aujourd’hui contrats de projet Etat-
Région.
3 1ls sont gérés depuis 2004 par I’ Agence de financement des infrastructures de transport de France (AFITF).

42



Cette situation s’explique par les contraintes financieres qui pesent sur les budgets publics. Elles
incitent en outre I’Etat 4 exiger une plus grande autonomie financiére de la part des gestionnaires
d’infrastructures de transport restés sous sa tutelle. Une politique de rigueur est progressivement mise
en place. Il s’agit de créer les conditions nécessaires a la poursuite de son retrait financier. A partir de
1996, I’endettement des gestionnaires d’infrastructures est controlé par le CIES (Comité des
investissements a caractere économique et social). Il fixe pour chacun d’entre eux un ratio maximum
d’emprunt en fonction leur capacité d’autofinancement. Dés 1996 les ports autonomes voient baisser
drastiquement leur enveloppe [CNT, 2001]. Parallelement, la part de leurs investissements sur fonds
propres (hors emprunt) passe de 23,1% en 1980 a 66,7% en 1998. Dans le secteur aéroportuaire,
I’autofinancement est déja élevé et n’augmente que légerement : il passe de 70% a 73,5% entre ces
deux mémes dates (emprunt compris) [Sénat, 2000].

La politique d’autonomisation des gestionnaires d’infrastructures porte donc ses fruits*, sauf dans le
secteur ferroviaire ol la dette connait une croissance constante jusqu’'a aujourd’hui. Cette situation
entraine la mise en place des les années 1970 d’un systeme de contractualisation de ses performances
financieres avec I’Etat, qui ne cesse de se renforcer. De plus, les statuts de Réseau ferré de France,
créé en 1997, instituent que 1’établissement ne peut financer sur fonds propres aucun projet qui ne
génererait pas de recettes suffisantes pour amortir la dette contractée par son financement. Depuis la
réforme ferroviaire de 2014, la surveillance de la trajectoire financiere du gestionnaire
d’infrastructures — devenu SNCF Réseau - est confiée 2 I’ARAFER™.

En résumé, la capacité d’investissement et d’initiative des gestionnaires d’infrastructures de transport
tend a €tre contrainte — a des degrés divers — par les regles budgétaires de plus en plus strictes qui leur
sont appliquées et le retrait relatif des financements étatiques.

2.1.4.La libéralisation du marché des transports: vers une désintégration entre production et
exploitation des infrastructures

Un dernier facteur s’ajoute aux mutations de I’environnement dans lequel s’ancre la production et la
gestion des infrastructures, a savoir la libéralisation du marché européen des transports, celle-ci
intervenant dans le cadre général de la dérégulation des grands réseaux techniques [Coutard, 1999].
L’ouverture a la concurrence des services de transport figure des le Traité de Rome en 1957 comme un
objectif prioritaire de la politique de construction européenne puisque la libre circulation des biens et
des personnes fait partie des «quatre libertés» fondatrices. Toutefois, rien n’est entrepris dans ce
domaine pendant pres de trois décennies. En effet de nombreux désaccords entre pays de tradition
libérale d’une part et interventionniste de 1’autre font blocage au niveau du Conseil des Ministres. Ce
n’est qu’en 1985, suite au recours en carence du Parlement européen auprés de la Cour de Justice
contre le Conseil, que le processus est relancé [Decoster et Versini, 2009]. La publication la méme
année du Livre blanc sur 'achévement du marcinérieur de la Commission Européenne rappelle les
objectifs en maticre de libéralisation du marché des transports et contribue a cette relance. L’année
suivante, 1’ Acte unique européen prévoit 1I’achévement du marché intérieur au 1% janvier 1993.

** Nos recherches ne nous ont pas permis de trouver des informations concernant les performances financieres de
I’Office National de la Navigation. Il a été remplacé par Voies Navigables de France en 1991, qui par son statut
ne dispose pas de capacité d’emprunt propre.
* Le contrat pluriannuel de performance entre SNCF Réseau et I’Etat sur lequel 1’ ARAFER doit s’appuyer pour
exercer sa mission de surveillance budgétaire n’a pu toutefois étre encore établi en raison de 1’ampleur des
difficultés financieres que connait le premier.
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A 1’échelon européen, chaque mode de transport fait I’objet de «paquets 1égislatifs» successifs, chacun
comprenant un ensemble de directives et reglements qui doivent ensuite étre traduits dans les
législations nationales. Le processus de libéralisation s’échelonne donc dans le temps et dans 1’espace.
En France, la route est le premier secteur a étre libéralisé : le contingentement et la tarification
obligatoire sont abandonnés des 1986. Puis vient la libéralisation du secteur aérien, du cabotage

maritime, du transport fluvial et enfin celle du transport ferroviaire, qui n’est pas achevée a ce jour.

L’ouverture a la concurrence du marché des services de transport transforme indirectement celui de la
fourniture des infrastructures [Mitsiopoulou, 2015]. Comme nous 1’avons vu dans la section
précédente, les gestionnaires d’infrastructures se sont vus confier a leur création une gamme de
missions variées. Qu’il s’agisse de la SNCF, d’ADP, des ports autonomes ou encore de I’ONN, tous
exercaient a la fois des missions de gestionnaires d’infrastructures et d’exploitants. En tant que
fournisseurs de services de transport ou services connexes, ils jouissaient d’un monopole a 1’échelle
des infrastructures qu’ils géraient. Or le propre d’un marché libéralisé est de garantir la liberté d’acces

a tous les agents économiques disposant des qualifications nécessaires pour y exercer leurs activités.

La libéralisation du marché des transports a par conséquent rendu nécessaire la désintégration des
activités de gestionnaire d’infrastructures et d’exploitant. Ainsi en France les services d’assistance en
escale aéroportuaire ont été libéralisés dés 1998 en application de la directive 96/67/CE de 1996. Dans
le secteur ferroviaire, la création de Réseau ferré de France en 1997 est une réponse a la directive
91/440/CE de 1991 exigeant la séparation comptable entre les activités d’opérateur de transport et de
gestionnaire de réseau. Concernant le fluvial, le contréle de I’affrétement par le gestionnaire
d’infrastructures a pris fin en 2000. Enfin dans le secteur portuaire la réforme de 2008 a eu pour
principal objet I’achévement du transfert des activités de manutention depuis les autorités portuaires
vers le secteur privé en prévision du troisiéme paquet portuaire™.

Dans le cadre de ce processus, les établissements qui nous intéressent voient leurs missions
structurellement redéfinies. Elles sont recentrées sur la production et la gestion des infrastructures de
transport. Ce recentrage se décline au plan financier. En se retirant des activités d’exploitation, les
gestionnaires ont perdu une part de leurs recettes d’exploitation. Pour ADP par exemple, I’ouverture a
la concurrence des services d’assistance en escale en 1998 entraine de lourds déficits dans ce secteur
des I’année suivante. La part de cette activité dans son chiffre d’affaires passe de 12% en 2000 a 7%
en 2010 pour ensuite devenir quasiment nulle, ADP ayant fait le choix de céder la filiale qui en avait la
charge [Cour des comptes, 2003 ; ADP, 2012]. Dans le cas portuaire, nous verrons au chapitre 3 que la
réforme de 2008 a entrainé un bouleversement du modele économique des établissements concernés.
En synthese, les revenus d’exploitation des gestionnaires d’infrastructures reposent désormais sur deux
ressources principales : les droits d’acces a I’infrastructure dépendant des volumes de trafics d’une
part; les recettes domaniales tirées de la mise a disposition de leur patrimoine foncier et / ou
immobilier a des tiers d’autre part.

2.1.5. Des trafics incertains ou en baisse

En plus d’étre restructurés par I’ouverture a la concurrence des services de transport, les gestionnaires
d’infrastructures sont confrontés a une recomposition de leurs trafics.

3, PN . , [ . . . . .
® Le troisi®me paquet portuaire prévoyant la libéralisation de la manutention et d’autres services portuaires est
toujours en discussion a ce jour.
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Concernant les ports et les aéroports, S. Mitsiopoulou [2015] montre en quoi la libéralisation des
services de transport engendre une forme de concurrence entre hubs. La rivalité entre opérateurs se
répercute sur les nceuds des réseaux maritimes et aériens. Ports et aéroports sont en compétition les
uns contre les autres pour attirer de nouveaux services de transport, dans un contexte ou les trafics sont
hautement volatiles entrainant la construction progressive d’un marché européen des infrastructures.

Par ailleurs en France ’ensemble des gestionnaires est confronté a la baisse structurelle d’une part de
leurs trafics, fret en particulier. Comme le montrent les figures 1.3 et 1.4, les trafics fluviaux n’ont
cessé¢ de baisser jusqu’au milieu des années 1990. Ils connaissent aujourd’hui une croissance
dynamique mais qui concerne uniquement les voies a grand gabarit. Le trafic ferroviaire fret connait
lui aussi un déclin structurel. Ces restructurations sont liées d’une part a la désindustrialisation du tissu
économique et d’autre part a la concurrence routiere. Sur le long terme elles ont un impact significatif
sur les recettes d’exploitation des gestionnaires d’infrastructures. De la méme maniere, nous
montrerons que les ports maritimes sont confrontés a une baisse continue de leurs trafics
d’hydrocarbures, or ces derniers constituent souvent une part substantielle de leur activité, d’ou une
baisse de leurs revenus d’exploitation.

Figure 1.3. Evolutionde la répartition modale du transport kilométrique terrestre de
marchandises pour compte d’autrui en France (184% 1994)
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Figure 1.4 Evolution des transports intérieurs et de la part modale routiére pour le transport de
marchandises (en+km, indice 100 en 1990)
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En synthese, les gestionnaires d’infrastructures font face a une situation financiere complexe. D’une
part leurs revenus d’exploitation sont soumis a de nombreuses pressions, voire se contractent. D’ autre
part, le relatif retrait financier de 1’Etat implique une mobilisation accrue de leurs ressources propres
dans le développement et I’entretien des infrastructures.

2.2. Impacts des stratégies adaptatives des gestionnaires d'infrastructure dransport sur
leurs pratiques d’aménagement

Partant des constats ci-dessus, nous examinerons dans cette section les stratégies adaptatives mises en
ceuvre par les gestionnaires d’infrastructures en nous focalisant sur leurs pratiques d’aménagement.
Pour ce faire, nous nous attacherons d’abord aux activités d’aménagement principales, soit la
production et la gestion des infrastructures. Puis nous nous intéresserons aux activités secondaires, de
nature principalement immobiliere, vers lesquelles les établissements qui nous occupent s’orientent
dans une perspective de diversification de leurs activités et de leurs revenus.

2.2.1. La production des infrastructures de transport: un systeme en cours de restructuration

Le modele de production des infrastructures de transport mis en place au cours de la premiére moitié
du XX™ sigcle reposait sur des fondements clairs, facilement identifiables a posteriori Premiérement
les principes politiques qui justifient I’intervention étatique sont les suivants : faciliter la mobilité des
biens pour soutenir la modernisation économique d’une part et encourager la mobilité des hommes
dans une optique de progres social de I’autre. Recherche d’un maillage fin du territoire national et
garantie d’égalité en matiere d’accessibilité sont les déclinaisons spatiales de ces objectifs et
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constituent le deuxieme principe majeur de ce modele. Enfin, troisiéme principe, la prise en charge des
investissements et de la maitrise d’ouvrage de la production des infrastructures par I’Etat au nom de
I’intérét général et du service public, via des entités publiques placées sous son contrdle. Nous allons
montrer qu’aujourd’hui ces principes fondateurs ont perdu de leur évidence et de leur intangibilité, ce
qui nous interroge sur la nature et les conditions d’exercice de 1’activité de production et de gestion
des infrastructures de transport.

Les principes de maillage territorial et d’égalité face a 1’accessibilité sont les premiers a avoir été
affectés par les pressions financieres qui s’exercent sur les gestionnaires d’infrastructures. Le cas du
réseau ferroviaire est a ce titre particulierement parlant. Nous I’avons déja évoqué, la politique de
désendettement de la SNCF puis de RFF s’est entre autres appuyée sur de vastes programmes de
fermetures de lignes des la fin des années 1960. Dans les cinq années qui suivent le rapport Nora, 4300
kilometres de lignes sont déclassés [Auphan, 2013] parmi les lignes fret et voyageurs les moins
fréquentées, 1’objectif étant d’économiser sur les cofits d’exploitation et de rénovation d’un réseau tres
étendu et vieillissant. Suite au rapport Guillaumat 800 kilometres de lignes supplémentaires sont
fermés, puis 950 kilometres encore sous I’impulsion des Régions depuis la création des TER en 1987.
Au total, 22 000 kilometres de lignes ont été fermés au trafic de voyageurs en un siecle, soit pres de la
moitié du réseau initial [Auphan, 2013].

On assiste de ce fait a une forte «contraction» du réseau, comme I’illustre la figure 1.5. Elle repose sur
une polarisation des investissements, aux échelles nationale et régionale, au profit des territoires les
plus denses sur le plan démographique et économique. En ce sens, cette contraction est généralement
présentée par le gestionnaire d’infrastructures comme une adaptation a la motorisation de la société et
la désindustrialisation de I’économie.

Figure 1.5 La contraction du réseau ferré francais

Le réseau ferré frangais en 1925 Le réseau ferré frangais en 1997

Source : Auphan, 2005

Le réseau ferroviaire est le plus emblématique de la polarisation des investissements infrastructurels,
sans €tre un cas unique. Le réseau navigable francais, lui aussi, connait un processus de contraction.
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Comme les voies ferrées, les voies navigables peuvent faire 1’objet de déclassements qui entrainent
leur sortie du champ de responsabilité du gestionnaire d’infrastructures. S’il n’y a pas de candidat a
leur reprise —collectivités territoriales ou groupements — elles ne sont alors plus entretenues et
deviennent non navigables. Il n’existe pas de synthese ni de recensement de ces déclassements a notre
connaissance, il est donc difficile d’en mesurer I’ampleur. On peut noter néanmoins qu’en 1998 un
rapport du Conseil général des ponts et chaussées proposait une actualisation de la nomenclature des
voies navigables, recommandant le déclassement de plusieurs voies considérées comme n’ayant plus
de vocation évidente, que ce soit pour le fret ou le tourisme [CGPC, 1998]. 1l fait écho aux rapports
précédemment cités préconisant la concentration du réseau ferroviaire. Ces politiques s’inscrivent en
faux contre les principes de maillage du territoire et d’égalité d’acces au réseau qui ont guidé la
politique d’aménagement infrastructurel jusqu’aux années 1960.

Le deuxiéme facteur de remise en question du systeme de production des infrastructures instauré dans
la premiére moitié¢ du XX*™ siécle concerne le role des gestionnaires d’infrastructures publics dans la
maitrise d’ouvrage et le financement. Tandis que la concession avait été¢ au coeur du développement
des réseaux de transport au XIX"™ et début du XX*™, elle a été abandonnée avec la nationalisation des
infrastructures et la création des établissements et entreprises publics a partir de I’Entre-Deux-Guerres.
Le cas autoroutier fait a ce titre figure d’exception.

Face aux pressions financieres que rencontrent les gestionnaires d’infrastructures, la concession est
toutefois réintroduite en France depuis la fin des années 1980. Désigné également par le terme plus
large de partenariat public-privé, cet outil permet tout d’abord d’initier un projet infrastructurel tout en
limitant I’investissement public de départ lorsqu’une partie est prise en charge — ce n’est pas
systématique - par le concessionnaire. Cet instrument fait 1’objet d’un large plébiscite en ce qu’il rend
par ailleurs possible le partage des risques d’investissement et d’exploitation entre le gestionnaire
d’infrastructures concédant et le concessionnaire [OCDE, 2008 ; Bensaid et Levité, 2013]. Enfin sur
un plan idéologique, et dans le contexte de la montée en puissance du managérialisme, le recours a un
maitre d’ouvrage privé est souvent vu comme un gain d’efficacité dans la gestion du projet comme des
actifs publics [Bensaid et Marty, 2013].

La concession de type Built, operate, transfelou BOT?’ (Construire, exploiter, transférer) a été
réintroduite en France avec le projet du tunnel sous la Manche confié en 1986 a la société Eurotunnel.
La concession est également utilisée actuellement dans le secteur ferroviaire pour la construction de la
LGV Tours — Bordeaux. Concernant les ports maritimes, la réforme de 2008 a cherché a favoriser les
investissements privés dans les terminaux a conteneurs par la création d’un outil dédié — la convention
de terminal — sur lequel nous reviendrons dans le chapitre 3. Dans le secteur aéroportuaire, des
concessions comprenant a la fois des missions d’exploitation, de construction et rénovation des
infrastructures ont été confiées a des grands groupes de construction depuis peu. Le cas de I’aéroport
de Toulon Hyeres, ol une concession de 25 ans a récemment été octroyée a Vinci Airport en
contrepartie d’un certain niveau d’investissements, en est un exemple. Pour ce qui est du réseau

?7 La concession de type BOT doit étre distinguée de la simple concession d’exploitation. Dans le premier cas, le
concessionnaire construit I’ouvrage puis recouvre les capitaux investis via la perception d’un péage sur une
période donnée. Dans le second cas — qui prend généralement la forme d’une délégation de service public — le
concessionnaire ne participe pas aux investissements d’infrastructures. Ces derniers sont a la charge du
concédant. Ce modele est répandu de longue date, que ce soit pour I’exploitation des ports maritimes, fluviaux
ou des aéroports. Les concessionnaires sont généralement des Chambres de commerce et d’industrie (CCI).
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navigable, le projet du canal Seine-Nord-Europe devait initialement s’adosser a une concession entre
I’Etat et deux groupes de construction — Vinci et Bouygues - qui se sont finalement retirés du projet’®.

L’usage de la concession en France reste cantonné a quelques projets mais pourrait se diffuser pour les
raisons mentionnées plus haut. Dans les pays anglo-saxons, cet outil s’affirme déja comme le mode
dominant de production des infrastructures de transport [Marty et al., 2006]. Les débats et les
recherches sont pléthoriques concernant le recours a la concession pour la production des
infrastructures de transport et plus généralement pour la mise en ceuvre de politiques publiques. Nous
ne nous aventurerons pas dans une synthese de ces travaux qui nous éloignerait de notre sujet. Il nous
semble en revanche important de souligner que le recours a la concession, méme s’il est encore
relativement marginal en France, implique une redéfinition du role des gestionnaires d’infrastructures
de transport historiques.

En effet, récemment encore, la spécificité de leurs ressources humaines et techniques leur conférait un
monopole systématique sur la maitrise d’ouvrage des projets d’infrastructures. Celui-ci s’appuyait par
ailleurs sur leurs ressources financicres, qui faisaient d’eux les seuls investisseurs potentiels pour ces
projets. Or la multiplication des concessions a mis en lumiere la montée en puissance de grands
groupes privés issus de marchés connexes (construction, autres industries de réseau), disposant des
ressources nécessaires pour prendre en charge d’importants projets infrastructurels. Ils tirent leurs
ressources techniques de I’exercice de leur coeur de métier tandis que leurs ressources financiéres
s’appuient sur le marché financier [Lorrain, 2002]. Ils concurrencent donc désormais les gestionnaires
d’infrastructures de transport historiques dans le champ de la maitrise d’ouvrage et de
I’investissement. Ils s’impliquent également largement dans les questions commerciales puisque la
rentabilité de leurs investissements dépend du niveau de trafic, soit de I’attractivité, de I’infrastructure
construite.

Ces remarques font écho aux «tendances sécessionnistes» mises en avant par S. Graham au sujet des
grands réseaux techniques. L’auteur souligne I’apparition d’«espaces-réseaux de premiere classe»
(premium network spacgsournés vers des consommateurs a haut niveau de ressources et souvent
réalisés a travers une maitrise d’ouvrage privée. Elle fait suite a la désintégration entre gestion des
infrastructures et services de transport, a la décentralisation des politiques publiques ainsi qu’a une
fragmentation de 1’espace urbanisé et de la demande de service correspondante [Graham, 2000]. Cette
tendance ne doit pas étre généralisée [Coutard, 2002] mais témoigne du fait qu’il n’existe plus un
systeme unique et standardisé de production des infrastructures de transport.

Les gestionnaires historiques pourraient donc étre confrontés sous peu au défi de devoir redéfinir leurs
missions et leur role, voire leur 1égitimité, dans le champ de la production et de la gestion des
infrastructures de transport. Un tel travail de redéfinition impliquerait certainement d’une part la mise
en avant du rdle essentiel qu’ils jouent en tant que régulateurs, dans un contexte de possible
généralisation de I'outil concessif. D’autre part, il soulignerait probablement le fait que certaines
infrastructures collectives dont la rentabilité s’ancre dans une temporalité treés longue ne peuvent pas
étre prises en charge par des capitaux privés. Enfin, on peut imaginer que les gestionnaires
d’infrastructures de transport insisteraient a cette occasion sur leur ro6le stratégique dans
I’aménagement d’ensemble de I’espace infrastructurel (hub ou réseau) et la prise d’orientations a long

terme dans ce domaine. Cette fonction ne peut en effet pas &étre prise en charge par des

38 X . . Ayt 3N . 4
¥ A ce jour un financement et une maitrise d’ouvrage entidrement publics sont donc prévus.
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concessionnaires dont les compétences ne s’appliquent qu’a une portion du hub (le terminal) ou du
réseau (la ligne), de maniere par ailleurs temporaire.

Plus que leurs ressources techniques et financieres, c’est donc leur ancrage dans [’espace
infrastructurel — plus étendu et complexe que la seule infrastructure — et dans le temps long qui
constitueraient désormais les fondements de [’action des gestionnaires d’infrastructures publics.
Plusieurs travaux soulignent a ce propos le role grandissant que vont étre amenées a jouer les autorités
portuaires en tant qu’aménageurs [Goss, 1990 ; Comtois et Slack, 2003] face a la fragmentation de
I’espace portuaire entre opérateurs privés de manutention dans le cadre de la diffusion des concessions
de terminaux.

Au-dela des seules conditions de production des infrastructures de transport, les modalités de mise en
ceuvre des politiques infrastructurelles et les objectifs qu’elles poursuivent font 1’objet de remises en
question croissantes, sous I’effet de deux tendances distinctes.

Premierement, de nombreux travaux de recherche observent un rejet croissant des équipements
infrastructurels, de transport notamment, de la part de la société civile. L. Desjardins [2008] parle
d’une «crise des grands projets d’infrastructures» qui s’expliquerait par la défiance grandissante vis-a-
vis de la démocratie représentative, systeme politique et décisionnel traditionnel impliquant un mandat
tres large délivré par les citoyens en faveur des élus. Les projets infrastructurels ne peuvent donc plus
uniquement s’appuyer sur une légitimité a priori découlant du seul fait qu’ils sont initiés par la
puissance publique. L auteur observe une «crise du role évocateur du principe d’intérét général». Le
principe délibératif deviendrait la seule forme de 1égitimité possible.

Cette tendance est corrélée a la perte de crédibilité du savoir technique et de ses institutions, hérités de
la période fordiste, et plus largement a une perte de croyance dans le progres scientifique. Cette
tendance est renforcée par la contestation des «effets structurants» des équipements de transport. Les
impacts positifs de ces derniers en termes de développement économiques sont un argument souvent
mobilisé par les administrations et les élus pour justifier les grands projets. J.-M. Offner [1993]
affirme que ces effets relevent du «mythe» politique et technique, n’ayant jamais ét¢ démontrés.
L’audience de son travail dans la sphere scientifique et publique témoigne de la remise en question des
politiques infrastructurelles.

En réponse a cette crise et pour limiter les blocages, les maitres d’ouvrage en charge de la construction
d’infrastructures adapteraient progressivement leurs pratiques. La notion de «territorialisation» est
souvent convoquée pour désigner cette tendance. Elle se réfere a la maniere dont 1’action publique est
congue et opérationnalisée. L’idée récurrente dans les travaux qui la mobilisent est qu’une action
publique territorialisée se caractérise par «une meilleure prise en compte des contextes et des acteurs
locaux, impliquant également une plus grande participation» [Blatrix et al., 1998]. Elle reconnait la
1égitimité des enjeux exprimés localement et se soucie de leur articulation avec les enjeux nationaux
voire supranationaux dont les maitres d’ouvrage sont les représentants. Pour L. Desjardins, un projet
territorialisé est un projet qui «ne s’impose pas au territoire, mais vient le transformer de par les
appropriations qu’il engendre et qui en retour viennent le modifier» [Desjardins, 2008]. L’auteur
illustre ce processus a partir de la diffusion des pratiques délibératives dans le cadre des grands projets
routiers menés par le Ministere des Transports québécois. Pour le dire autrement, la territorialisation
poursuit pour objectif I’articulation entre les systemes décisionnels démocratiques représentatif et
participatif.
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Parall¢lement, le rattachement a priori des projets d’infrastructures de transport a la notion d’intérét
général est remis en question par la montée en puissance du droit européen de la concurrence selon
une perspective néolibérale bien distincte de celle présentée plus haut. Initialement, la Commission
Européenne considérait que les grands projets d’infrastructures de transport constituaient des mesures
de politique publique ne relevant pas du régime des aides d’Etat, donc de son contrdle®. Mais la
jurisprudence a connu un revirement dans les années 2000 concernant plusieurs ports italiens. Depuis,
les financements publics a destination de projets infrastructurels doivent faire 1’objet d’une validation
préalable par I’institution européenne [Mitsiopoulou, 2015].

Selon un principe proche, la Commission Européenne préconise de longue date une harmonisation
tarifaire des droits d’acces aux infrastructures de transport par la généralisation a I’échelle de tous les
Etats membres d’une tarification au cofit marginal [Commission européenne, 1997]. Il s’agit
d’augmenter la part de l'usager relativement a celle du contribuable dans le financement des
infrastructures. Si ce principe n’a pas encore été instauré législativement, sa promotion témoigne d’une
remise en question de la 1égitimité du financement collectif des infrastructures de transport, donc de la
contribution systématique de celles-ci a I’intérét général.

Pour synthétiser notre propos, les gestionnaires d’infrastructures de transport historiques doivent
adapter I’exercice de leur mission d’aménagement initiale, a savoir la production et la gestion
d’infrastructures, aux mutations de leur environnement politique et économique. Plus sélectifs dans
leurs investissements, ils commencent par ailleurs a déléguer la maitrise d’ouvrage et le financement
des projets les plus lourds, ce qui contribue a questionner le périmetre de leurs compétences et de leurs
missions. Dans un méme temps, la pertinence méme des grands projets d’infrastructures est remise en
cause par les principes de démocratie participative d’une part et par I’extension néolibérale de la
sphere du marché de I’autre. La 1égitimité de I’aménagement infrastructurel en tant qu’action publique
et celle du systeéme sur lequel il s’appuie, hérité de la premigre moitié du XX*™ siecle, sont interrogés.

Tandis que les activités d’aménagement exercées par les gestionnaires d’infrastructures se voient donc
redéfinies dans leur cceur, elles sont aussi marquées par une forme de diversification dont nous allons
préciser les ressorts et les manifestations dans la section suivante.

2.2.2. Les gestionnaires d’infrastructures a la recherche d’'une valorisation fianciére de leur
patrimoine foncier

La diversification des activités d’aménagement exercées par les gestionnaires d’infrastructures nait de
la nécessité a partir des années 1990 d’accroitre leurs ressources propres. Deux solutions s’offrent a
eux. Le premier axe d’action consiste en l’augmentation de leurs revenus existant, c’est-a-dire
principalement les droits d’acces a I'infrastructure dont s’acquittent les opérateurs de transport, soit
par I’augmentation de leurs tarifs, soit par la recherche de trafics nouveaux. Mais ces recettes fluctuent
au gré des volumes de trafics traités. Elles dépendent des choix de desserte des opérateurs de transport
ainsi que des choix modaux des usagers, sur lesquels les gestionnaires d’infrastructures ont peu de
prise. Aussi, un second volet de leur stratégie consiste a diversifier leurs activités vers des sources de
revenus plus pérennes afin de limiter I’impact de ces fluctuations sur leur capacité d’investissement.
Dans cette perspective I’attention des gestionnaires d’infrastructures se porte sur leur patrimoine

* La législation européenne interdit les financements publics aux entreprises en ce qu’ils constituent une forme
de distorsion de la concurrence. Toutefois la loi prévoit plusieurs cas dérogatoires, qui doivent faire 1’objet d’un
contrdle et d’une validation préalable de la part de la Commission européenne.
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foncier, dont nous avons déja précisé I’ampleur. Il leur apparait qu’une partie de ce patrimoine n’est
pas ou plus directement utile au développement ou a la gestion des infrastructures de transport, et peut
de ce fait &tre mis a disposition d’autres usages.

Dans ce contexte, plusieurs gestionnaires d’infrastructures lancent une stratégie de valorisation de leur
patrimoine foncier, plus ou moins structurée et explicite selon les cas. Elle consiste en la vente ou la
location de terrains leur appartenant pour des projets immobiliers portés par des collectivités locales
ou des promoteurs. Les activités accueillies entretiennent un lien fonctionnel plus ou moins étroit avec
le transport. Les opérateurs ferroviaires francais, italien [Adisson, 2015] ou encore suisse [Gerber,
2008] encouragent par exemple le développement de projets urbains sur leurs terrains délaissés. Ils
cherchent a ailleurs a accroitre les revenus locatifs générés par les batiments de gare en augmentant les
surfaces dédiées aux commerces et aux services. Cette stratégie fait écho a celles des gestionnaires
d’infrastructures aéroportuaires, qui ont été les premiers a s’engager dans la diversification de leurs
revenus. Aujourd’hui les grands hubs aéroportuaires mondiaux accueillent des galeries commerciales,
mais aussi des batiments de bureaux, des salles de conférences, des hotels, des restaurants. La notion
d’airport city est communément employée pour désigner des espaces [Kasarda, 2006 ; Halpern, 2011].

Les aéroports comme les ports fluviaux mettent par ailleurs une partie de leur patrimoine foncier a
disposition d’opérateurs logistiques pour I’'implantation d’entrepdts, dont ils tirent des recettes
locatives parfois substantielles, comme c’est le cas de Ports de Paris [Paffoni, 2013 ; Raimbault,
2014].

Les stratégies et pratiques mises en ceuvre par les gestionnaires d’infrastructures de transport en vue de
valoriser financierement leur patrimoine foncier seront abordées en détail dans le chapitre 7, en nous
penchant en particulier sur le cas des ports maritimes. Il s’agit ici de souligner le fait que ces tendances
entrainent le développement de compétences et d’activités nouvelles en matiere de production et de
gestion de 1’espace au sein des établissements étudiés. La nature et le périmetre de leurs interventions
sont ainsi redéfinis.

La synthese rapide que nous venons de présenter retrace sur le temps assez long les évolutions de
I’aménagement infrastructurel — soit le systeme qui sous-tend la production des infrastructures de
transport. Plusieurs constats en découlent. Premierement on observe des mutations significatives de
I’espace infrastructurel, défini comme 1’ensemble des territoires sous la compétence d’un gestionnaire
d’infrastructures. Cet espace est d’une part marqué par la polarisation des investissements
d’infrastructures, et d’autre part par la multiplication des usages et activités qu’il accueille. Il reste
infrastructurel par son rattachement institutionnel et son statut administratif, mais il ne I’est plus
toujours par ses usages, comme le traduit bien la notion d’airport city. Deuxiemement, le systeme
d’aménagement infrastructurel hérité de la premiére moitié du XX*™ siécle se voit remis en question
dans ses fondements opérationnels et financiers. On ne peut pas affirmer a ce jour que les
gestionnaires publics d’infrastructures historiques sont concurrencés par les firmes d’infrastructures
privées. Néanmoins la montée en puissance de ces dernieres questionne la place des opérateurs publics
dans la gestion et la production des infrastructures et pourrait aboutir a une redéfinition de leurs
fonctions. Plus profondément, la contestation de la démocratie représentative et la diffusion de
I’idéologie néolibérale dans le cadre de la construction européenne tendent a remettre en question le
lien qui unit depuis plusieurs siecles aménagement infrastructurel et intérét général.
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3. L'action publique aménagiste: une relecture au prisme des approchepostfordistes et
postmodernistes des mutations de I'Etat

Dans cette section nous nous proposons de relire la trajectoire historique et institutionnelle des
gestionnaires d’infrastructures de transport et les évolutions récentes qui la caractérisent a la lumiére
des travaux s’intéressant aux mutations de 1’Etat. Les analyses postfordistes et postmodernistes qui en
sont faites permettent d’établir un lien entre les transformations de 1’environnement économique et
idéologique global et celles 1’action aménagiste étatique. A partir de celles-ci, nous établissons un
parallele entre I’aménagement infrastructurel et I’'urbanisme opérationnel reposant sur quatre variables
— économique, organisationnelle, idéologique et spatiale. Elles forment le cadre interprétatif des
pratiques de production et de gestion de I’espace portuaire qui sera mobilisé dans ce travail.

3.1. L’Etat face aux transformations de I'environnement économique et iéologique global

Les transformations de 1’action publique étatique font 1’objet de travaux scientifiques pléthoriques
depuis une trentaine d’années, variés du point de vue des approches disciplinaires, des écoles de
pensée mobilisées, des thémes étudiés ou encore des méthodologies employées. L’ ambition ici n’est
pas de réaliser une revue exhaustive de ces débats mais de sélectionner et de mettre en discussion les
éléments d’éclairage pertinents pour comprendre les transformations récentes de 1’action publique
aménagiste*’.

Les transformations de 1’Etat sont abordées dans la littérature selon deux optiques distinctes. La
premiere défend 1’idée de son affaiblissement progressif, voire de sa disparition programmée, comme
le laisse entendre la fameuse expression d’ «Etat creux» (hollow state de B. G. Peters [Peters, 1994].
Une seconde optique privilégie la notion de recomposition de 1'Etat et de son action a celle
d’effacement [Chevallier, 2003 ; Brenner, 2004 ; Levy, 2006, Le Gales et Vezinat, 2014]. Un des
arguments phares sur lesquels s’appuie cette thése est 1’augmentation continue depuis plusieurs
décennies des dépenses des Etats, tant en valeur absolue qu’en valeur relative (calculée en proportion
du PIB) [Levy, 2006 ; Le Gales et Vezinat, 2014]. J. D. Levy défend ce point de vue dans 1’ouvrage
collectif The state after statisii2006]. Il soutient que «les développements contemporains dans les
spheres économique, technologique, sociale et politique ne font pas que remettre en question les
activités existantes de I'Etat, elles créent également des besoins et des opportunités pour une
intervention étatique renouvelée.»*' [p. xii]. Pour I’auteur donc «la route vers une économie politique
plus centrée sur le marché est pavée de nouvelles formes d’interventions étatiques»* [p.134].

Deux courants de pensée dominent parmi ces travaux. L’approche postmoderniste d’une part privilégie
une explication culturelle, voyant dans la recomposition que connait actuellement 1’Etat une crise des
valeurs et paradigmes* hérités de la modernité [Chevallier, 2003]. L’approche régulationniste d’autre

% Ces éléments sont par ailleurs largement connus et synthétisés par d’autres [Hall et Soskice, 2001 ; Jessop,
2001 ; Chevallier, 2003 ; Levy et al., 2006].

*!' Traduction personnelle. Citation originale : “Contemporary developments in the economy, technology,
society, and politics are not just challenging existing state activities but also creating demands and opportunities
for new state intervention.”

* Traduction personnelle. Citation originale : “the road to a more market-centered political economy is paved
with new state interventions”.

* Le paradigme est d’abord un concept d’épistémologie des sciences, forgé par T. Kuhn dans La structure des
révolutions scientifiquegl 983). 11 définit «de maniére latente et non pas explicite les questions pertinentes & un
moment donné dans un contexte donné» dans un domaine scientifique [Rumelhard, 2005]. Transposé au champ
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part est une analyse a dominante économique qui repose sur une perspective critique du capitalisme.
Ses fondateurs, M. Aglietta et R. Boyer notamment, cherchent a en expliquer les crises et les ruptures
structurelles a partir des concepts fondateurs que sont le régime d’accumulation et le mode de
régulation*. Ces deux courants ont pour point commun de s’appuyer sur le postulat selon lequel les
changements qui affectent 1’Etat doivent étre pensés dans le cadre de mutations idéologiques et
économiques plus larges : 1’organisation de 1'Etat suivrait des trajectoires similaires 2 celles des
sociétés contemporaines. Ainsi pour P. Le Gales et N. Vezinat, «les principaux éléments de
transformations des Etats ne sont pas des facteurs internes » [Le Gales et Vezinat, 2014, p7]. Nous
rappellerons brievement la nature de ces mutations idéologiques et économiques pour ensuite en venir
a I’action publique étatique® dans sa dimension aménagiste. Au préalable nous présenterons la

définition de 1’Ftat adoptée dans le cadre de ce travail.

3.1.1. L’Etat : figure abstraite et institutionnelle

L’Etat ou plus précisément 1'Etat-nation constitue une réalité historiquement datée et
eme

géographiquement située. Né en Europe au XVII siecle dans le contexte spécifique de
développement technique et scientifique et de concentration des moyens de production — soit de
basculement des sociétés européennes dans 1’ere de la modernité — I’Etat-nation s’est ensuite diffusé
lentement et sous des formes extrémement diverses au-dela du Vieux Continent [Chevallier, 2003]. 11

est devenu aujourd’hui la forme dominante, quasi hégémonique, d’organisation politique.

La diversité empirique qui le caractérise aujourd’hui n’a pas empéché de nombreuses tentatives de
conceptualisation, mais celles-ci sont hautement protéiformes, 1’Etat ne renvoyant pas aux mémes
réalités selon I’approche disciplinaire privilégiée [Beaud, 2016]. Sous 1’angle juridique, I’Etat est la
seule source de droit et la seule entité 1égitime a établir des moyens de coercition [Chevallier, 2003].
Pour les philosophes, la 1égitimité de 1’Etat est au coeur des débats, 1’enjeu étant de caractériser le
compromis et d’établir la limite entre les libertés individuelles d’une part et I’instauration d’un ordre
souverain reconnu comme nécessaire d’autre part. Enfin 1’approche sociologique se concentre sur
I’analyse de ’appareil de I’Etat, soit les gouvernements, les administrations et les agents par lesquels il
se matérialise.

Si au regard des deux premieres approches, 1’existence de 1’Etat en tant que figure abstraite, source
d’autorité, d’identité et d’intérét général est admise, les sociologues adoptent a ce sujet une posture
beaucoup plus critique. Les travaux du Centre de Sociologie des Organisations fondé par M. Crozier
ont exploré le fonctionnement des administrations de 1’Etat francais et démontré qu’il releve d’une
myriade d’arrangements informels parmi lesquels la notion d’intérét général est dénaturée [Crozier et
Friedberg, 1977 ; Thoenig et Dupuy, 1983]. Les marxistes puis néo-marxistes voient quant a eux dans
I’Etat une émanation du capitalisme ou du moins un dispositif servant ses intéréts, soit toujours
I’expression de I’intérét de la classe dominante [Castells et Godard, 1974 ; Jessop, 2001].

des politiques publiques, ce concept «permet de préciser les caractéristiques récurrentes des modeles d’action
publique, et d’avoir en conséquence prise sur le changement de ces modeles.» [Smith, 2014].

* Un régime d’accumulation peut étre défini comme le systéme qui, sur une période longue, assure une
allocation stable de la production entre consommation et accumulation. La reproduction de ce systeéme repose sur
des modes de régulation spécifiques, soit la combinaison entre cinq éléments macro-économiques distincts que
sont 1’organisation des rapports salariaux, de la concurrence, de la division internationale du travail, la monnaie
et 'Btat [Boyer, 1986].

* La synthése proposée traite exclusivement du cas des pays industrialisés et capitalistes.
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Ce travail ne s’ancrant dans aucune des écoles de recherche mentionnées, il nous a paru nécessaire de
dépasser la fragmentation disciplinaire et idéologique qui caractérise la conceptualisation de 1’Etat.
Deux définitions ont ainsi retenu notre attention. Pour J. Chevallier, I’Etat constitue «un cadre d’action
collective, dont I’existence contribue a structurer I’univers symbolique et pratique des populations»
[Chevallier, 2003, p14]. N. Brenner s’intéresse quant a lui a la notion de statehood qu’il définit
comme «l’ensemble distinctif des relations sociales incarnées dans et exprimées par 1’institution
étatique»’ [Brenner, 2004, p. 4].

A partir de ces deux propositions nous définissons I’Etat comme un ensemble structurant d’institutions
formelles (le droit, I’organisation de 1’appareil politique) et informelles (I’histoire et la culture
communes, les regles sociales). Rattachées a une nation, elles sont situées et datées, c’est-a-dire
variables d’un territoire national et d’une époque a I’autre. Nous considérons que ces institutions sont
structurantes en ce qu’elles forment un cadre d’action qui délimite le champ des possibles (juridiques,
financiers, culturels, cognitifs) pour les organisations, les administrations et les individus d’une société

donnée.

La définition proposée est proche de la perspective néo-institutionnaliste. Celle-ci ne constitue pas un
courant de pensée unifié [Hall, 1997] mais repose sur deux postulats dominants concernant
I’institution étatique, dont nous enrichissons notre définition. Premiérement les institutions — au
premier rang desquelles se trouve I’Etat — sont considérées comme ayant une influence majeure sur la
nature et le comportement des acteurs de la société dans laquelle elles s’inserent [Krasner, 1980 ;
Weaver et Rockman, 1993]. Deuxieémement, il est admis que les politiques passées conditionnent les
politiques futures. Ce phénomene est nommé «effet de trajectoires» (ou path dependengyPalier et
Bonolie, 1999 ; Pierson, 2000]. Le programme de recherche néo-institutionnaliste vise a étayer et
renseigner empiriquement ces deux postulats, en réaction aux travaux sociologiques considérant 1’ Etat
comme une coquille vide ou comme un seul instrument de reproduction des rapports de force sociale

(perspective marxiste) [Lecours, 2002].

Bien que notre travail ne s’inscrive pas dans ce programme, nous souscrivons a [’approche
conceptuelle de I’Etat qu’il propose. Elle autorise en effet une démarche itérative entre d’une part le
concept - soit la figure abstraite de I’Etat incarnant a la fois 1’autorité 1égitime, 1’intérét général et un
cadre d’action publique territorialisé - et d’autre part la réalité empirique — soit les politiques publiques
concrétement mises en ceuvre. Admettre 1’existence du premier ne s’oppose donc pas a 1’idée d’un
morcellement voire d’une incohérence de I’action étatique, découlant entre autres de la fragmentation
de son appareil (gouvernement central, administrations centrales et locales, opérateurs, etc.).

Cette approche itérative nous semble particulicrement pertinente vis-a-vis de notre objet d’étude. Les
grands ports maritimes en particulier et les infrastructures de transport en général représentent 1’un des
principaux domaines d’action de I’Etat. Son intervention s’y justifie par les notions d’intérét général et
de service public (accessibilité des territoires, développement économique, approvisionnement). Les
politiques publiques touchant directement et indirectement 1’espace portuaire sont toutefois variables

% N. Brenner privilégie au terme de State celui de statehood[Brenner, 2004]. Ce dernier est difficilement
traduisible en francais mais on peut voir dans ce choix sémantique le passage du concret a la catégorie de pensée.
L’abstraction doit permettre de souligner les traits fondateurs et communs du phénomene étatique et de dépasser
sa diversité empirique.

*" Traduction personnelle. Citation originale : «the distinctive ensemble of social relations embodied in, and
expressed through, state institution».
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dans I’espace et dans le temps comme nous 1’avons montré plus haut. Elles sont fragmentées et
fragmentaires (chapitres 2 et 3). Elles se font en fait I’écho des recompositions successives de I’Etat
qui, en tant que réalité située et datée, est poreux aux mutations de 1I’environnement global dans lequel
il s’insere.

3.1.2. Environnement global : transitions postfordistes et postmodernistes

Sur le plan économique, la crise qui suit les deux chocs pétroliers des années 1970 est reconnue de
facon consensuelle comme point de rupture, déclencheur et symbole du passage d’un systeme
économique a un autre a I’échelle globale. L’approfondissement de la globalisation qui s’amorce alors
est généralement considéré comme étant au cceur de cette transformation. Pour J. Chevallier, la crise
des années 1970 met en évidence la perte de capacité de I’Etat a agir dans un contexte
d’internationalisation. Il est «concurrencé» par 1’arrivée sur la sceéne internationale de nouveaux
acteurs économiques, en particulier les firmes multinationales, dont le poids est croissant. En outre, la
rupture des accords de Bretton Wood (1971) marque I’entrée dans une époque financierement

beaucoup plus incertaine, o1 les capacités d’investissement des Etats sont affaiblies.

Les tenants de I’approche régulationniste proposent une appréhension institutionnelle des
transformations que connait I’environnement économique global depuis les années 1970. Ils
s’attachent a décrire les transitions d’un régime d’accumulation dit fordiste a un régime qualifié de
flexible ou postfordiste [Boyer, 1986 ; Boyer et Saillard, 1995]. Le premier connait son hégémonie
entre 1945 et 1973. Sur le plan des relations entre le capital et la force de travail il se caractérise par
une interaction étroite entre augmentation structurelle des salaires, développement de la consommation
de masse et croissance de la productivité. L’Etat participe au maintien de cet équilibre en régulant les
négociations collectives entre employeurs et syndicats et en soutenant la demande par son intervention
dans la sphere sociale (Etat-providence). Il jouit par ailleurs de forts pouvoirs d’intervention dans la
sphere économique reposant sur les barrieres protectionnistes et les monopoles dans les secteurs
industriels et tertiaires le plus stratégiques. L’économie mondiale est encore largement morcelée en
économies nationales fortement autocentrées.

La crise financiere et économique des années 1970 fait entrer ce régime en crise. Elle génére un
phénomene structurel de chdmage de masse dans les pays du Nord, qui lui-méme engendre la baisse
de la capacité d’absorption du marché de consommation. Du fait de la crise fiscale et financiere a
laquelle 1’Etat fait face, les politiques de soutien a la demande s’affaiblissent [André, 2002].
Parallelement, I’ouverture des frontieres, 1I’émergence de nouveaux territoires industriels et la
formation d’un marché financier mondial accroissent le potentiel de mobilité des unités de production.
Cette mobilité serait favorisée par le passage de systemes de production rigides a des systémes
flexibles caractérisés notamment par le recours & des machines non spécialisées, une main-d’ceuvre
polyvalente, le développement de la sous-traitance et des contrats inter-firmes de court terme [Amable,
2002]. Le potentiel de mobilité dont jouissent les entreprises explique qu’elles aient un pouvoir de
pression de plus en plus fort sur la main-d’ceuvre et les syndicats mais aussi sur les Etats [Levy et al.,
2006], dont la capacité d’intervention sur la sphere économique est considérablement réduite.

Parallelement, I’Etat se voit déstabilisé par la remise en question de ses fondements idéologiques. Les

travaux a ce sujet convoquent pour beaucoup les notions de modernité et postmodernité. Pour J.
Habermas 1’avénement de 1’ere moderne et celui de I’Etat-nation coincident [Habermas, 1988].
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Comme le défend J. Chevallier, I’Etat constitue «I’expression de la modernité», en ce qu’il s’appuie
sur le culte de la Raison et la conviction de 1’ Universalisme™*® [Chevallier, 2003]. De ces fondements
culturels et idéologiques découlent les principales caractéristiques de I’Etat moderne :
I’institutionnalisation d’un pouvoir politique qui «dépasse la personnalité contingente de ses
détenteurs» [Chevallier, 2003, p. 16] ; ’instauration d’un «monopole de la contrainte», I’Etat étant la
source unique de droit et de coercition ; et ’avenement d’un «principe fondamental d’unité» qui
s’applique au droit, a I’appareil étatique, aux valeurs culturelles.

Or ces principes issus du projet de société moderne et sur lesquels s’est construit I’Etat font 1’objet
d’une contestation croissante. Le «malaise de la modernité» identifié¢ par C. Taylor comporterait trois
volets. D’une part la «primauté de la raison instrumentales, reposant sur les paradigmes d’efficacité et
de productivité, [Taylor, 1992] se verrait désavouée dans un contexte de perte de confiance en la
science [Lyotard, 1979] et de désillusion face au progrés. L’histoire n’est plus vue ni comme étant
linéaire, ni comme comprenant un sens intrinseque et le relativisme généralisé tendrait a s’imposer au
détriment de la recherche de I'universalisme. Par ailleurs la diffusion de I’'individualisme permise par
le développement de I'Etat-nation, et qui a été longtemps vu comme source de liberté et
d’épanouissement, dévoile sa «face sombre». Il serait générateur d’un «repliement sur soi» contribuant
par ailleurs a la mise en danger des libertés des citoyens qui deviennent a la fois passifs et impuissants
face «au grand Etat bureaucratique» [Taylor, 1992, p. 17].

Cette crise idéologique serait propice a 1’éclosion d’une «suspicion extréme» vis-a-vis de
I’intervention étatique, «considérée comme souvent inefficace, corrompue, a la recherche de situations
de rente»* [Levy et al., 2006, p. 7]. Elle n’entraine pas cependant le passage a une ere libérale de
«laissez-faire». L’Etat reste présent par ses actions «correctives» : les programmes redistributifs
(sécurité sociale, assurance chdmage, systemes de retraite par répartition) font toujours 1’objet d’un
fort soutien populaire. Il est également présent par ses actions «constructives» de soutien aux
orientations du marché, telles que la régulation de la concurrence ou encore 1’appui aux transitions
technologiques [Levy et al., 2006].

Dans la suite du chapitre, nous mettons en exergue 1’impact de ces phénomenes sur I’action publique
aménagiste et proposons un parallele entre urbanisme opérationnel et aménagement infrastructurel.

3.2. Les mutations de l'action publigue aménagistede I'Etat: la convergence entre
aménagement infrastructurel et urbanisme opérationnel

Nous I’avons souligné, les gestionnaires d’infrastructures de transport se voient d’une part recentrés
sur leur role d’aménageur, et recherchent d’autre part a diversifier leurs activités d’aménagement.
Nous proposons ici I’hypotheése selon laquelle les mutations mises en avant plus haut peuvent étre
rapprochées de celles que connait I’urbanisme opérationnel depuis les années 1980 en France. La mise
en lumiere de cette convergence nourrit doublement notre propos. Sur un plan méthodologique
premierement, elle remplit une fonction heuristique. Le lien entre les transformations récentes de 1’Etat
et celles de l'urbanisme opérationnel font 1’objet de foisonnants débats scientifiques. Ils nous

* Si certains chercheurs défendent la réhabilitation de I’Etat moderne sous condition de transformation
[Habermas, 1988], d’autres a ’inverse prennent acte des transformations a 1’ceuvre et s’interrogent sur les
conditions de 1’avénement d’un Etat postmoderne [Chevallier, 2003].

* Traduction personnelle. Citation originale : “state intervention is viewed with tremendous suspicion, as prone
to inefficiency, corruption, and rent seeking.”
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fournissent des variables analytiques précieuses pour appréhender le cas de 1’aménagement
infrastructurel, a propos duquel les travaux sont encore fragmentaires, comme rappelé en introduction
de ce travail. Sur un plan théorique deuxiemement, 1’identification de cette convergence nous permet
d’interroger plus largement les fondements de ’action aménagiste de I’Etat et d’identifier les tensions
qui la traversent.

Avant de nous concentrer sur leurs mutations communes récentes, nous montrons en quoi 1’'urbanisme
opérationnel et I’aménagement infrastructurel sont non seulement comparables mais peuvent &tre
considérés comme formant une méme catégorie d’action publique.

3.2.1. L'urbanisme opérationnel et 'aménagement infrastructurel : entre politiques publiques
et secteus d'activités économiques

Le terme d’urbanisme opérationnel désigne une opération circonscrite a un périmetre donné visant la
fourniture de terrains viabilisés, la construction de batiments ou le traitement d’un ensemble bati
existant. Relevant d’initiatives publiques ou privées, ces opérations reposent sur des montages
juridiques et financiers variables [Alec, 2010 ; Lacaze, 2012]. Tout comme la production d’une
infrastructure (troncon ferroviaire, écluse fluviale, bassin portuaire, piste d’aéroport pour ne prendre
que quelques exemples), elles impliquent une modification de I’affectation du sol, la construction
d’équipements spécifiques, c’est-a-dire un changement de matérialité de I’espace dans le but d’en
transformer les usages. Au-dela de cette approche matérielle, 1’urbanisme opérationnel et
I’aménagement infrastructurel se caractérisent par le fait d’étre a la fois des leviers d’action publique
et des secteurs d’activités économiques.

Si 'on se place dans une perspective politique premicerement, ces termes renvoient a la notion
d’aménagement, soit un ensemble de techniques en principe au service d’une politique™ [Linossier,
2006 ; 1dt, 2009]. Dans le champ de I'urbanisme, 1’opérationnalisation de ces politiques publiques
repose sur plusieurs modalités d’action, que T. Vilmin et M. Llorente [2011] nomment filieres. Ils en
distinguent quatre, en fonction du degré d’intervention de la puissance publique. Le «développement
diffus» est une simple poursuite de la forme urbaine existante, sans intervention spécifique de la
collectivité outre un controle réglementaire. L’«incitation réglementaire» vise & provoquer une
mutation du tissu urbain par le biais des regles fixées par les documents d’urbanisme.
L’ «aménagement négocié» renvoie a un projet d’initiative privée d’une ampleur justifiant que la
puissance publique cherche a le réguler, notamment dans le cadre des négociations autour du
changement du droit des sols, généralement nécessaire. Enfin «I’aménagement public» correspond au
niveau d’intervention le plus fort de la collectivité publique. Dans ce cas de figure, c’est elle qui initie
le projet. Elle s’y implique trés largement, tant politiquement, qu’opérationnellement et
financierement.

Ces deux dernieres filieres forment I’urbanisme opérationnel. Il s’est affirmé dans la période d’apres-
guerre avec la création de la procédure de zones a urbaniser en priorité (ZUP) en 1959, remplacée en
1967 par celle de zone d’aménagement concerté (ZAC). Comme I’aménagement infrastructurel, il est
emblématique de I’Etat dirigiste et aménageur de la période des Trente Glorieuses.

%0 J. Idt [2009] montre dans sa these que la relation entre les deux n’est pas toujours aussi linéaire : le technique
peut aussi influencer le politique.
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En transférant la théorie des cofits de transaction au secteur de I’aménagement, les auteurs montrent
que le degré d’intervention de la puissance publique dépend premierement du niveau de spécificité des
actifs engagés dans le projet. Plus la spécificité des actifs est grande, plus l’intervention de la
puissance publique est forte. Pour T. Vilmin et M. Llorente, la spécificité des actifs dans le secteur de
I’aménagement s’établit a partir de trois criteres : la spécificité de site (degré de singularité du site), la
spécificité physique (degré de singularité du produit final) et la spécificité des actifs humains (degré de
spécificité des compétences requises). Le degré d’intervention publique dépend deuxiémement du
niveau d’incertitude qui pese sur la réalisation et la rentabilité de I’opération prévue, celui-ci étant
corrélé a son envergure et sa durée. Les auteurs constatent que plus I’incertitude est grande, plus
I'intervention publique est forte. Enfin, celle-ci est également conditionnée par la fréquence de
I’opération : plus elle est unique (faiblement standardisée) plus l’intervention de la collectivité

publique est généralement prégnante.

Les opérations d’initiative publique reposent généralement sur la mise en place d’une procédure
d’urbanisme spécifique — généralement une zone d’aménagement concerté (ZAC) lorsque I’initiative
est locale ou une opération d’intérét nationale (OIN) lorsque linitiative releéve du gouvernement
central — sur un périmetre établi. A ce périmetre correspond un programme et des objectifs prédéfinis
ainsi qu’une structure opérationnelle chargée de les mettre en ceuvre pour le compte de la
collectivité'. Elles sont unies pour un temps donné par un dispositif contractuel — généralement une
concession d’aménagement. Ces opérations peuvent s’adosser a des outils réglementaires puissants
comme |’expropriation pour cause d’utilité publique.

De la méme maniere le développement des réseaux de transport est historiquement con¢u comme un
levier de I’action publique de I’Etat en ce qu’il est le support du commerce et de I’industrie et
contribue au progres social, nous I’avons vu. A ces objectifs politiques — relativement stables dans le
temps”> — correspondent 2 partir de la premiére moitié du XX*™ siecle des structures opérationnelles
publiques sous tutelle de I’Etat, que sont les gestionnaires d’infrastructures. Ils se voient attribuer de
multiples missions dont la compétence de maitrise d’ouvrage au sein de leur périmetre administratif.
Leur domaine comprend les terrains qui leur ont été remis a leur création et ceux qu’ils ont
éventuellement acquis pour I’exercice de leurs missions. Les gestionnaires d’infrastructures disposent
également d’outils d’aménagement et de gestion puissants comme le droit d’expropriation et la
domanialité publique, nous 1’avons vu. Un périmetre d’action, un projet politique dont la réalisation
passe par la transformation de I’espace, une structure opérationnelle sous tutelle de la puissance
publique : autant d’éléments qui renvoient a la définition d’urbanisme opérationnelle proposée plus
haut.

Selon les catégories proposées par T. Vilmin et M. Llorente, I’aménagement infrastructurel releve plus
précisément de I’aménagement public. Si I’on reprend la théorie des cofits de transaction telle que les
auteurs la mobilisent, cette caractéristique s’explique tout d’abord par la forte spécificité des actifs en
jeu. Il existe une spécificité de site (localisation adaptée au transit de flux’, affectation réglementaire

>! Dans de rares cas la collectivité publique prend directement en charge 1’opération. On parle alors de projet
mené en régie directe.

% Aux objectifs économiques et sociaux s’ajoute depuis les années 1990 un objectif environnemental de report
modal.

>3 Pour les infrastructures portuaires maritimes la spécificité de site est tres forte puisque tout le littoral n’est pas
propre a I’accostage. Pour le transport fluvial, la spécificité est encore plus prégnante car I’ensemble du réseau (a
I’exception des canaux) est défini par la géographie naturelle.
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adéquate) et une spécificité physique : qu’il s’agisse d’un pont, d’'un quai de gare ou d’une digue, les
infrastructures sont en effet produites sur mesure. L’aménagement infrastructurel se caractérise
également par sa spécificité en matiere de ressources humaines et techniques. Les compétences
requises pour la construction de ces ouvrages sont peu répandues et correspondent a des formations
pointues et peu nombreuses™*.

Par ailleurs le degré d’incertitude de 1’aménagement infrastructurel est fort. La phase amont des
projets lors de laquelle les autorisations et les financements sont établis est souvent trés longue et
sujette aux retards voire a I’échec. La rentabilité des projets dépend du développement de trafics
parfois fluctuants ou volatiles comme le rappelle B. Slack a propos du transport maritime [Slack,
1993] ou difficilement prévisibles lorsqu’un effet de report modal est attendu. La rentabilité¢ des
investissements s’inscrit de plus dans une temporalité longue. Ils peuvent difficilement &tre pris en
charge par des mécanismes marchands. Les opérations de construction de nouvelles infrastructures de
transport ont donc un caractere exceptionnel en raison du faible niveau de standardisation des
réalisations, de I’ampleur des investissements nécessaires et de la complexité du processus. Ces
éléments, ainsi que le fait que les infrastructures constituent des biens collectifs, sont généralement
invoqués pour justifier I’intervention publique dans la maitrise d’ouvrage et le financement.

L’urbanisme opérationnel et I’aménagement infrastructurel ne constituent pas seulement des leviers de
politique publique : ils peuvent également €tre appréhendés en tant que secteurs d’activités
économiques. Selon C. du Tertre [2002], tenant de 1’école régulationniste, un secteur est «une
construction sociale complexe de la sphere productive, repérable historiquement.» Les productions
réalisées se caractérisent par des «valeurs d’usage particulieres», s’appuient sur des «technologies
spécifiques», elles sont encadrées par des réglementations propres et s’appuient éventuellement sur des
institutions ad hoc Pour A. Bourdin [1997], I’aménagement constitue un secteur d’activités qui
«regroupe tout ce qui précede la construction et la rend possible, principalement la maitrise du sol et
I’ organisation générale de 1’espace, notamment sa viabilisation». A partir de ces deux définitions nous
assumons qu’est aménageur toute organisation disposant des compétences techniques, financieres et
humaines pour concevoir, financer et encadrer la mise en ceuvre d’une opération d’aménagement.

Les travaux en sociologie de I’'urbanisme et sociologie des organisations permettent d’en dresser une
typologie, aux limites mouvantes. Depuis la seconde moitié du XX*™ siecle, les collectivités locales
ont recours a des sociétés d’économie mixte (SEM) pour leurs projets de ZAC et I’Etat crée des
établissements publics d’aménagement (EPA) pour ses OIN. Les récentes réformes du droit de
I’urbanisme en vue d’assurer sa mise en conformité avec le droit européen des procédures de passation
des marchés publics (Loi n°2005-809 du 20 juillet 2005) entrainent une mise en concurrence —
auparavant optionnelle — des contrats de concession d’aménagement. Les SEM se sont donc vues
retirer le quasi-monopole dont elles jouissaient jusqu’a peu. En réaction a cette situation, deux
nouvelles structures ont émergé dans le paysage de 1’urbanisme opérationnel : les sociétés publiques
locales d’aménagement (SPLA) et les sociétés publiques locales (SPL)*. Ces structures étant
uniquement composées de capitaux publics, elles peuvent se voir confier des concessions

d’aménagement sans mise en concurrence [Idt, 2014].

>* Nous pensons en particulier aux compétences en génie civil telles qu’en disposent les ingénieurs des Ponts et
Chaussées et des Travaux publics de I’Etat.
% Contrairement aux SPLA, les SPL ne sont pas cantonnées au domaine de 1’aménagement.
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En tant qu’organisations, les gestionnaires d’infrastructures disposent aussi de ressources humaines et
techniques significatives : les fonctionnaires ou agents publics qui constituent leur personnel®® sont
largement issus des grands corps techniques [Guigueno, 2002 ; Adisson, 2015]. Bien qu’elles soient
soumises aux pressions décrites plus haut, les ressources financieres dont disposent les gestionnaires
d’infrastructures leur permettent de continuer a investir dans des opérations d’aménagement
ambitieuses (mais moins nombreuses qu’auparavant). Sur un plan organisationnel, les gestionnaires
d’infrastructures de transport présentent donc plusieurs points communs avec les aménageurs — publics
ou mixtes.

Parallelement, le marché de I’aménagement est de plus en plus investi par les acteurs privés, souvent
des firmes capitalistiques issues de branches connexes. Déja évoqué dans le cas des infrastructures,
nous reviendrons sur ce processus a propos de I’urbanisme opérationnel dans la section suivante.

Sur un plan économique, A. Bourdin [1997] considere que 1I’aménageur recouvre les cofits engagés
pour équiper les terrains qu’il prend en charge par la vente des charges fonciéres, c’est-a-dire la vente
du sol et des droits a batir qui y sont attachés. Si ce schéma s’applique bien a I'urbanisme
opérationnel, le modele économique des gestionnaires d’infrastructure difféere en partie. Ces derniers
présentent un modele mixte. Concernant la construction d’infrastructures a proprement parler, le
maitre d’ouvrage garde en propriété les équipements qu’il construit et recouvre ensuite les coflits
engagés, selon des temporalités variables mais souvent longues, via la perception des droits d’acces a
Iinfrastructure (péages, droits de port, etc.). Pour les infrastructures d’acces gratuit (les routes hors
autoroutes), les cofits ne sont pas recouverts. Les projets de nature immobiliere consistent quant a eux
en la vente ou la mise a disposition de terrains aupres de tiers. Que les terrains soient loués ou
vendus”’, le gestionnaire d’infrastructures tire alors ses revenus de la commercialisation de charges
foncieres, soit la perception d’une rémunération en 1’échange de I’attribution d’un droit d’utilisation
du sol et de construction sur un périmetre délimité. Comme nous 1’avons vu, la plupart des
gestionnaires d’infrastructures cherchent aujourd’hui a accroitre ce type de revenus pour développer
leur capacité d’investissement et se prémunir des fluctuations des recettes de péages.

Dans le cas d’opérations d’urbanisme comme d’opérations infrastructurelles, I’aménageur peut
percevoir des subventions publiques lorsque I’équipement réalisé est jugé d’utilité publique et que les
recettes qu’il génere ne couvrent pas les investissements que nécessite sa construction.

Si nous avons souligné les similitudes entre les gestionnaires d’infrastructures et les aménageurs
«classiques», entre I’aménagement infrastructurel et 1’urbanisme opérationnel, ces deux domaines
d’action ne sont toutefois pas comparables en tout point. Il convient de préciser ces divergences,
synthétisées par le tableau 1.1, avant de poursuivre I’analyse par une mise en parallele des mutations
qu’ils connaissent.

%% es administrations emploient des fonctionnaires et les établissements publics des agents publics.

7 Lorsque les terrains appartiennent au domaine public, la mise 2 disposition aupres d’un tiers prend la forme
d’une amodiation, ce qui signifie qu’elle est théoriquement réversible a tout moment pour motif d’intérét
général. Quant a la vente d’un terrain, elle implique une procédure préalable de déclassement. Les particularités
du régime de domanialité publique sont développées plus avant dans le chapitre 2.
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Tableau 1.1. Aménagement infrastructurel et urbanisme opérationnelpoints communs et
divergences

Urbanisme opérationnel Ameénagament infrastructurel
CARACTERISTIQUES MATERIELLES DES OPERATIONS
Taille* Moyenne Grande
Contenu Dominante immobiliere Dominante infrastructurelle
LEVIER DE POLITIQUE PUBLIQUE
Type d’action publique Territoriale Sectorielle
: Administration ; Etabli t
Structure opérationnelle SEM ; EPA ; SPL(A) ; s r,a ton; Bla . lss\emen
Loz ) y public ; Entreprise a
déediée Aménageur privé . _
participations publiques
Périmetre administratif d
Périmétre délimité ZAC, OIN erimete admimstatt e
compétence
SECTEUR D’ACTIVITES
Champ d'activités de Amérllager.nen.t An.lén.agemf:nt , Entretien ;
.. — Spécialisation Missions régaliennes ; ...
I'opérateur
— Polyvalence
Commercialisation de charges - Commercialisation des droits
foncieres d’acces aux infrastructures
Modele économique de — Homogéne - Commercialisation de charges
I'opérateur foncieres
— Mixte
Subventions publiques Subventions publiques
Approche temporelle du
PP p Monopole temporaire Monopole permanent
marché
Approche spatiale du marché Approche mobile Périmetre fixe

'Enlle-deFrance, la superficie moyenne des ZAC en coarsainmercialisation au 01/01/2010 était
de 31,9 ha [Losier, 2011]. L’'OIN Euroméditerranée s'étend sur 480 ha, Euratlantiqu&8ura. Par
comparaison, le domaine d’ADP compte 6700 ha. Les GPM du Havre et de MdfssiltEcupent
chacun 1M00 ha. Le patrimoine de SNCF Réseau est d’enviror®d@@%a, dont 9900 occupés par
le réseau et 2000 gérés par SNCF Immobilier.

Premic¢rement, alors que 1’urbanisme opérationnel est encadré par une action publique de nature
territoriale, I’aménagement infrastructurel est sectoriel au sens de P. Muller. Pour celui-ci les
politiques publiques sectorielles sont centralisées a I’échelon étatique et concernent une sphere précise
de I’économie et de la société. Elles correspondent généralement a des enjeux corporatistes
(I’agriculture par exemple). A I’inverse les politiques publiques « territoriales » se définissent par la
prise en charge par une entité politique décentralisée d’un ensemble d’enjeux a 1’échelle du territoire
qu’il gere, traités de maniere transversale. Elles se sont développées avec la décentralisation [Muller,
1985]. Cette distinction implique que méme si une diversification des activités d’aménagement
conduites par les gestionnaires d’infrastructures est a 1’ceuvre, le champ de leurs interventions est loin
d’étre aussi divers que celui d’un aménageur classique. Pour ne prendre qu’un exemple, le temps ou
un gestionnaire aéroportuaire pourra se porter maitre d’ouvrage d’un groupement scolaire ou d’un
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projet résidentiel sur son domaine est loin d’étre venu. Ce constat permet d’ailleurs de souligner les
limites de la notion d’airport city.

De plus, contrairement aux aménageurs classiques dont le mandat prend fin une fois I’ensemble des
charges foncieres commercialisées, les gestionnaires d’infrastructures de transport sont dépositaires
sur un temps long des espaces qu’ils aménagent. Ils ne font pas que construire, ils sont également
gestionnaires et exercent a ce titre une gamme d’activités variée. Nous avons déja évoqué leurs
fonctions régaliennes (slreté, sécurité, etc.). Ils exercent également des activités marchandes telles que
la commercialisation des droits d’acces a I’infrastructure, la promotion de leur offre de desserte ou
encore la prospection commerciale. Enfin, ils entretiennent les infrastructures et assurent leur
fonctionnement. Ces missions ont un impact non négligeable sur leur modele économique. Toutes ne
sont pas couvertes par des subventions publiques. Pour certaines, les cofits sont par ailleurs peu aisés a
répercuter sur les usagers et pesent de ce fait sur leurs capacités financieres. C’est le cas du dragage
dans les ports ou encore des opérations de maintenance des infrastructures collectives.

Sur un plan spatial enfin, la particularité du mandat dont disposent les gestionnaires d’infrastructures
de transport implique qu’ils sont peu mobiles. Alors que les aménageurs privés sont totalement libres
de se déplacer au gré des marchés de I’aménagement, pouvant choisir ainsi les plus rentables, les
gestionnaires d’infrastructures exercent leur mission d’aménageur sur un périmetre fixe, presque
figé®®. Ils sont de ce fait dépendants d’un territoire et de sa destinée économique, de laquelle
dépendent en partie la réussite et la rentabilité des investissements d’aménagement qu’ils réalisent. Les
SEM se caractérisent par un modele intermédiaire : elles se déplacent d’une opération a une autre au
sein d’un périmetre d’intervention limité au territoire des collectivités qui les financent.

3.2.2. Les effets des mutations de I'Etat sur son action aménagiste

L’urbanisme opérationnel et I’aménagement infrastructurel constituent tous deux des champs d’action
étatiques historiques. Investis par les principes dirigistes des Trente Glorieuses, ils connaissent de
profondes transformations depuis les années 1980, interprétées comme les répercussions des mutations
de I’Etat. Les lectures postfordistes et postmodernistes qui en sont faites nous permettent de les
appréhender 2 travers quatre variables : économique, spatiale, organisationnelle et idéologique. A
partir de chacune d’entre elles, nous mettrons en avant les similarités de trajectoires entre urbanisme
opérationnel et aménagement infrastructurel. Ce parallele nous permet de formuler I’hypothése d’une
convergence croissante entre ces deux champs d’action, et d’une restructuration profonde de I’action

aménagiste de ’Etat.

¥ Qu’il s’agisse d’ Aéroports de Paris, des Grands ports maritimes ou encore de Voies Navigables de France, les
superficies que représentent I’achat ou la vente de terrains depuis plusieurs décennies sont marginales au regard
de leur patrimoine préexistant. Inversement le régime de la domanialité publique en garantit la stabilité, les
déclassements et cessions de terrains étant contr6lées par la tutelle étatique. Seul SNCF Réseau (ex RFF) fait
exception a ce modele : le caractére national du réseau et I’importance des projets de développement génerent de
nombreuses acquisitions foncieres. Dans tous les cas, les évolutions du patrimoine foncier des gestionnaires
d’infrastructures sont difficiles a quantifier du fait de la systématisation récente des pratiques d’inventaire, du
développement tardif des systemes d’information géographique et de 1’absence de cadastrage de ces espaces
[Masseret, 2006].
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e Approche économigque

La transformation de 1'Etat la plus marquante et la plus commentée concerne les évolutions de son
intervention dans la spheére économique. Un consensus ressort des travaux consacrés a ce sujet, a
savoir le passage d’une intervention directe a une intervention indirecte. Dans ses fonctions
d’opérateur, I’Etat se voit déstabilisé par la globalisation de 1’économie et I’extension néolibérale de la
sphere du marché. Il n’assure plus lui-méme la production des biens et des services comme on 1’a vu a
propos du secteur des transports. Cette situation contraste fortement avec la période fordiste au cours
de laquelle il était impliqué dans les activités productives de base (énergies, transports,
télécommunications), comme dans le secteur tertiaire. Les nationalisations puis les dénationalisations
ont été les principaux vecteurs de la création puis du reflux de I’Etat dirigiste.

Si le role de I’Etat en tant que producteur s’est donc affaibli, il ne s’est pas cependant retiré de la
sphere économique. J. Chevallier, a la suite de B. Eberlein [1999] soutient que I’Etat joue désormais
un role clé en tant que «régulateur». Il assure «le maintien des grands équilibres» et fixe «certaines
regles du jeu». En somme, son rdle consisterait a poser des regles aux opérateurs et a harmoniser leurs
actions [Chevallier, 2003, p. 55]. Par ailleurs, I’Etat a désormais pour mission d’assurer I’attractivité
de I’environnement économique national afin d’attirer les investissements privés, dans un contexte de
plus en plus concurrentiel. Pourvoir une main-d’ceuvre bien formée, assurer la simplification des
procédures administratives et reglementaires dans des champs aussi divers que la fiscalité,
I’environnement ou encore l’urbanisme et encourager I’innovation technologique sont autant de
missions qui incombent aux competition statefCerny, 1999 ; Brenner, 2004]. L’Etat ne serait donc
plus un opérateur mais un «support du marché» [Levy, 2006, p. 52].

e Approche spatiale

En s’appuyant sur les travaux de I’école de la régulation, N. Brenner [2004] montre que la montée en
puissance du competition statg’accompagne sur le plan spatial d’un rééchelonnement (rescaling de
son intervention. Par cette notion, I’auteur renvoie d’une part aux échelons de prise en charge des
politiques publiques et d’autre part a leur géographie. 1l distingue & 1’échelle de 1I’Europe occidentale
trois périodes, chacune caractérisée par une configuration distincte de ces deux attributs.

Dans les années 1950 a 1970, I’intervention de I’Etat, qualifié de «keynésien fordiste» [Brenner,
2004], repose sur un principe redistributif. Que ce soit en termes de développement économique ou
d’aménagement urbain, I’objectif principal est alors de limiter les inégalités territoriales. Cette période
des Trente Glorieuses correspond en France i 1’avénement de 1'Etat aménageur [Baudoui, 1992 ; Jean
et Vanier, 2008]. Les compétences d’urbanisme opérationnel sont concentrées au niveau du
gouvernement central, qui les mobilise dans le cadre d’une politique de rééquilibrage démographique
et productif du territoire national.

Les établissements publics d’aménagement (EPA) créés dans le cadre de la politique des villes
nouvelles sont emblématiques de cette période [Fredenucci, 2003 ; Vadelorge, 2005]. Initiés par I’Etat
et placés sous sa tutelle, les EPA disposent du droit de préemption™ et sont compétents pour créer des

* Le droit de préemption est exercé dans le cadre d’une zone d’aménagement différé (ZAD). Au sein d’un
périmetre donné il permet & son dépositaire (collectivité locale, personne publique) d’étre prioritaire dans
I’acquisition de biens fonciers au moment de leur mise en vente. Ce dispositif doit permettre d’éviter I’envolée
des prix fonciers au moment de 1’annonce d’un projet d’aménagement.
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zones d’aménagement concerté. En vue de désengorger Paris et la petite couronne, la politique des
villes nouvelles consiste en la création ex nihilo de nouveaux pdles urbains en grande couronne
francilienne (Cergy-Pontoise, Evry, Saint-Quentin-en-Yvelines, etc.) et sur le reste du territoire
francais (L’Isle d’ Abeau, Lille-Est devenu Villeneuve-d’ Ascq, etc.). D’autres structures agissent pour
le compte de I’Etat. La Société Centrale Immobiliere de la Caisse des Dépots et Consignations (SCIC),
créée en 1954, est dotée de compétences d’aménagement et de capitaux (tirés du « 1% patronal ») qui
lui permettent de participer 2 la politique de logement de I’Etat. Elle intervient a la fois en région
parisienne ou elle prend part a la production des «grands ensembles» et en zones rurales [Da Rold,
2008 ; Frétigny, 2015]. Enfin les SEM d’aménagement, créées en 1956, couvrent rapidement presque
I’ensemble du territoire national. Composées a la fois de capitaux nationaux et locaux, elles permettent
a I’Etat de s’ assurer «le relais opérationnel des collectivités locales» [Da Rold, 2008, p. 74].

En France, la décentralisation des compétences d’urbanisme en 1982 et 1983 par les lois dites Defferre
met fin a cette configuration. Sont désormais promues les initiatives locales : I’action publique ne doit
plus reposer sur des logiques descendantes mais ascendantes. Les collectivités locales deviennent les
principaux pilotes de ’'urbanisme opérationnel. Le régime juridique des SEM est réformé en 1983,
permettant la création de SEM locales (SEML) dégagées de la tutelle étatique. Le nombre des SEM
double entre 1980 (607) et 1990 (1199) [Da Rold, 2008], illustrant le volontarisme des collectivités
locales en matiere d’urbanisme opérationnel. La réforme permet également I’élargissement du
périmetre d’intervention de ces structures. Ainsi, en plus de leurs missions traditionnelles
d’aménagement, elles sont de plus en plus présentes dans la provision d'équipements économiques,
touristiques ou de loisirs. Elles prennent aussi en charge la mise en ceuvre de procédures contractuelles
telles que les contrats de ville® qui se développent alors.

La configuration qui prévaut jusqu’a la fin des années 1990 est donc la suivante. L’échelon qui
domine est celui de la commune ou du groupement de communes. L’Etat ne s’est pas totalement
dessaisi de 1’urbanisme opérationnel puisque les lois de décentralisation prévoient la création d’un
outil qui lui est dédié — I’opération d’intérét national —, mais il est en net retrait [Béhar et Estebe, 1999;
Guénod et Duport, 2012]. La géographie des opérations d’urbanisme dépend donc avant tout du
volontarisme et des capacités financieres des collectivités locales.

La seconde moitié¢ des années 1990 est marquée par un regain de la politique nationale d’aménagement
du territoire. Les lois dites Pasqua de 1995 et Voynet de 1999 instaurent de nouveaux outils de
planification nationale. On assiste par ailleurs a la relance d’opérations d’aménagement par le
gouvernement central, suivant toutefois une logique distincte de celle des années 1950 a 1970. Il ne
s’agit plus de mailler le territoire national mais de cibler d’une part les territoires les plus en
difficultés, de l'autre les territoires susceptibles d’étre les plus compétitifs dans 1’environnement
économique globalisé, soit essentiellement les espaces métropolitains [Veltz, 2000 ; Brenner, 2004].

L’Etat cherche parallelement a renouveler ses formes d’intervention. II mobilise entre autres la
procédure d’opération d’intérét national (OIN) créée en 1983. Elle lui permet d’initier des opérations
d’aménagement sur de larges périmetres dont il confie la responsabilité a des établissements publics

% Les contrats Etat-ville sont lancés en 1989. Ils s appliquent a une échelle intercommunale et visent 2 traiter de
maniere transversale un ensemble de problématiques urbaines (développement économique et social, habitat,
tissu urbain). Un programme et un plan de financement sont négociés entre les élus locaux et I’Etat pour une
période donnée.
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d’aménagement. L’opération Euroméditerranée, lancée en 1995, est emblématique de cette relance de
I’urbanisme opérationnel d’initiative étatique [Pinson, 2009 ; Guénod et Duport, 2012]. Ici il s’agit de
soutenir la reconversion économique et urbaine d’un territoire sur le déclin. A I’inverse, une OIN telle
qu’Euratlantique a Bordeaux — dont le projet phare est la création d’un quartier d’affaires aux abords
de la gare TVG - s’inscrit dans une optique de soutien a la compétitivité des aires métropolitaines de
rang européen. Le projet du Grand Paris, initié par le président de la République N. Sakorzy en 2007,
répond également a cet enjeu [Bourdeau-Lepage, 2013]. Les interventions de 1’ Agence nationale pour
la rénovation urbaine (ANRU) créée en 2003 sont quant a elles ciblées sur les territoires considérés
comme les plus déshérités. R. Epstein [2006] voit dans cette entité, placée sous tutelle étatique, une
forme de «gouvernement a distance». La création de cette agence aurait permis de défaire les
collusions entre administrations centrales et élus locaux tout assurant la mise en ceuvre de la politique
nationale de démolition. Celle-ci est la seule facon pour les collectivités d’obtenir des financements de
1’Etat, attribués via une mise en concurrence des projets.

La configuration actuelle de 1’urbanisme opérationnel est donc caractérisée par une action
concomitante des échelons national et local. Pour le premier, on observe une forte polarisation
géographique des interventions et des investissements. Le passage s’est opéré d’une approche
redistributive a une approche orientée vers la croissance, qualifiée de néolibérale. Elle fait émerger de
nouveaux espaces étatiques (new state sgpces [Brenner, 2004]), parmi lesquels les territoires
métropolitains jouent un role crucial. Tandis que I’intervention de I’Etat était standardisée a 1’époque
fordiste, cette approche spatiale sélective nouvelle s’accompagne d’une multiplication des outils
mobilisés.

Ce processus de rééchelonnement n’est pas sans rappeler les tendances précédemment mises en
lumiere concernant I’aménagement infrastructurel. On peut établir un parallele entre la concentration
de I’action aménagiste de 1'Etat sur quelques territoires stratégiques et la polarisation des
investissements infrastructurels étatiques, s’appuyant d’une part sur les décentralisations successives
et d’autre part sur son relatif repli financier. L’Etat intervient désormais en priorité dans le
développement des hubs internationaux — aériens, aéroportuaires —, des lignes a grande vitesse,
supports d’échanges économiques globalisés, que N. Brenner [1998] nomme les glocal scalar fixes

e Approche organisationnelle

Par ailleurs, comme déja suggéré en filigrane, les mutations économiques et spatiales de 1’Etat
s’accompagnent d’évolutions organisationnelles. Alors que la construction de I'Etat moderne s’est
appuyée sur un appareil étatique fondé sur le principe d’unité organique, on assiste aujourd’hui a
I’éclatement et la diversification des organisations administratives. La structure arborescente d’origine
serait supplantée par une structure en «rhizome» [Chevallier, 2003]. Cette transition poursuit entre
autres pour objectif une allocation efficace et une utilisation économe des ressources publiques, selon
les principes managérialistes présentés plus haut. Elle se décline en plusieurs variantes.

Dans le cas de I'urbanisme opérationnel, la principale mutation concerne le transfert des compétences
afférentes aux collectivités locales par les lois de décentralisation au début des années 1980, renforgant
leur pouvoir opérationnel et politique, selon le principe de subsidiarité déja évoqué. Ce principe fonde
aussi le processus de dévolution qui caractérise I’aménagement infrastructurel depuis la méme période.
A cette tendance s’ajoute le cas des gestionnaires restés sous la tutelle de I’Etat, mais dont les liens
avec I’administration centrale ont été largement redéfinis. Les travaux de sociologie politique mettent
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en avant un processus d’autonomisation, décrit a travers les notions d’Etat stratege et d’Etat
actionnaire. Le premier renvoie a la séparation croissante entre les fonctions stratégiques et les
fonctions opérationnelles. Si I’administration centrale continue d’assurer les premieres, les secondes
tendent a étre déléguées a des entités tierces, dont les gestionnaires d’infrastructures sont un exemple
[Bezes, 2005]. Le terme d’Etat actionnaire désigne quant 2 lui le role de I’administration centrale dans
le contrdle de la gestion des établissements publics et des entreprises a participations publiques. 11
s’agit a la fois de promouvoir une bonne gestion financiere de ces opérateurs — celle-ci étant garante de
dividendes pour I’Etat — tout en orientant leur stratégie dans un sens concordant avec sa politique
économique. Ainsi en théorie les roles d’actionnaire et de stratege se completent [Delion, 2007].

Pour les gestionnaires d’infrastructures, ces mutations organisationnelles sont synonymes
d’autonomisation financiere. Celle-ci entraine un recours croissant — bien qu’encore restreint — aux
outils de financement concessifs et I’ouverture concomitante du marché de 1’aménagement
infrastructurel a de grands groupes privés issus de secteurs connexes. Cette trajectoire présente des
similitudes avec celle de I’'urbanisme opérationnel. Suite a la décentralisation, les collectivités locales
souhaitent se saisir de leurs compétences nouvelles pour lancer des programmes d’équipement et de
réhabilitation urbaine mais leurs capacités d’investissement et d’emprunt s’averent restreintes par la
crise des finances publiques. Cette situation favorise I’expansion rapide du recours au partenariat
public-privé [Menez, 2008].

Des les années 1980 le marché de I’aménagement est investi par des groupes issus de la promotion
immobiliere, du BTP, ou encore des services urbains [Ascher, 1994]. Les premiers y voient une
opportunité de sécuriser les ressources foncieres qui sont la matiere premiere de leurs activités [Da
Rold, 2008]. Les autres sont aiguillonnés par une stratégie de diversification de leurs activités et de
leurs revenus, qui se matérialise par la pénétration de marchés connexes a leurs activités de base
[Lorrain, 1992]. Dans les deux cas les firmes concernées sont en mesure de proposer une offre
«intégrée» aux collectivités locales, allant de la conception du projet jusqu’a la gestion des services
urbains. Ce que D. Lorrain nomme le «<modele ensemblier» leur procure un avantage substantiel vis-a-
vis de leurs concurrents classiques. Les collectivités locales ou leurs établissements d’aménagement
n’ont en effet pas toujours les compétences techniques et humaines pour assurer ces fonctions. Les
partenariats qu’elles nouent avec les firmes privées prennent généralement la forme classique de
concessions d’aménagement et de délégations de services publics.

La crise immobiliere des années 1990 entraine un repli relatif du marché de I’aménagement mais les
années 2000 sont marquées par une nouvelle montée en puissance de ces firmes privées, favorisée
entre autres par 1’abondance de liquidités sur le marché financier mondial [Baraud-Serfaty, 2009]. Par
ailleurs, la logique d’intégration verticale poursuivie par les promoteurs s’approfondit, comme en
témoignent les récents travaux de N. Raimbault portant sur I’immobilier logistique et ceux de P.
Citron sur I’immobilier résidentiel [Raimbault, 2016 ; Citron, 2016]. L’obligation de mise en
concurrence qui s’applique aux concessions d’aménagement depuis 2005 participe a 1’ouverture du
marché de I’aménagement urbain.

Les acteurs publics et mixtes continuent toutefois d’occuper une place essentielle dans 1'urbanisme
opérationnel. Pres de dix ans apres la loi de 2005, J. Idt [2014] note que les aménageurs privés se
positionnent essentiellement sur les opérations de tailles modeste ou intermédiaire. Les grands projets
d’aménagement sont quant a eux conduits pour la plupart par des SPLA ou des SEM. Ces dernieres
seraient parvenues a conserver leur place sur le marché grace a leur maitrise des processus de pilotage
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de projets complexes, c’est-a-dire par leurs compétences de coordinateurs et de régulateurs.
Parallelement, elles ont amorcé une diversification de leurs activités passant par I’intégration verticale
(vers le financement par exemple) et la prise en charge d’opérations de nature nouvelle telles que la
rénovation urbaine de centre-villes [Da Rold, 2008 ; Idt, 2014].

Le cas des SEM fait écho a I’aménagement infrastructurel ol nous avons observé que la multiplication
des concessions entraine une mise en concurrence des gestionnaires d’infrastructures historiques dans
leurs compétences de maitres d’ouvrages et financeurs. Eux aussi pourraient donc étre amenés dans le
futur a se recentrer sur des fonctions de régulation, de pilotage et de coordination de I’aménagement de
I’espace infrastructurel. Par ailleurs, comme les SEM ils ont entamé un processus de diversification de
leurs activités et de leurs ressources, a travers I’aménagement immobilier notamment. Si la
libéralisation a été plus précoce et est aujourd’hui plus avancée dans le champ urbain
qu’infrastructurel, on observe néanmoins a nouveau une similarit¢ de trajectoire entre ces deux

secteurs.

e Approche idéologique

Selon une approche idéologique enfin, le renouvellement des outils et des pratiques de 1’urbanisme
opérationnel stimule une réflexion sur la capacité des collectivités publiques a faire de cette forme
d’intervention sur I’espace et sa matérialité un réel levier de leurs politiques non seulement urbaine,
mais aussi économique et sociale. Ce constat se décline en deux principales tendances.

En premier lieu, comme dans le secteur de I’aménagement infrastructurel la crise de I'intérét général
peut étre rapportée au débat grandissant qui oppose démocratie représentative et démocratie
participative, associé a une remise en question des savoirs experts. A. Jobert souligne en 1998 que la
conception de I’intérét collectif proposée par les décideurs publics dans le cadre de projets
d’aménagement est de moins en moins consensuelle [Jobert, 1998]. Les conflits auxquels mene cette
situation ne sont pas la simple expression d’intéréts particuliers «égoistes». Ils refletent également un
«essoufflement du référentiel modernisateur». P. Genestier [2004] formule un constat assez proche,
montrant que se diffuse une perte de confiance en la capacité de I’aménagement a ordonner I’espace
pour faire advenir une société telle que le politique I’imagine. Ces constats font écho a ceux exprimés
plus haut au sujet de ’aménagement infrastructurel, synthétisés par I’idée de «mythe des effets
structurants du transport» proposé par J.-M. Offner [1993]. Plus largement ils renvoient a la remise en
question évoquée plus haut des fondements idéologiques de la modernité, dont les répercussions sur
I’Etat consistent en une forme de «démythification» affectant en premier lieu le principe d’intérét
général [Chevallier, 2003].

Parallelement, la multiplication des acteurs qui interviennent dans la chaine de production urbaine
interroge la capacité régulatrice de la puissance publique. R. Linossier et R. Verhage s’inscrivent en
plein dans ces débats et décrivent les interactions entre logiques politiques et logiques économiques
dans les projets urbains lyonnais [Linossier et Verhage, 2009]. IIs montrent que la mise en ceuvre des
orientations de la collectivité publique par I’aménagement urbain demeure conditionnée par des enjeux
de rentabilité. L’une des finalités d’un projet est de mettre sur le marché des metres carrés de surface
habitable ou utilisable pour des activités spécifiques. Cette création de valeur est indispensable d’une
part pour financer les investissements prévus et d’autre part pour attirer des investisseurs privés. Il en
découle une nécessaire dépendance de la forme et du contenu des projets aux marchés immobiliers et
fonciers, toute la difficulté pour la collectivité publique étant alors de préserver les intéréts généraux
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qui justifient son intervention. La question de la place des intéréts privés dans la définition de la
politique urbaine fait 1’objet d’une foisonnante littérature sur laquelle nous reviendrons dans le
chapitre 5. Il s’agit ici de noter qu’elle interroge le lien entre aménagement et intérét collectif,
participant du processus de «démythification» évoqué plus haut.

e Synthése critique

Le tableau 1.2 synthétise les interprétations postfordistes et postmodernistes des mutations de I’Etat et
montre comme elles éclairent les transformations récentes de son action aménagiste, c’est-a-dire de
I’aménagement infrastructurel et de 1’urbanisme opérationnel, appréhendés comme leviers de
politiques publiques et secteurs d’activités économiques.

Tableau 1.2. Une lecture postfordiste et postmoderniste de I'action aménsigi de |'Etat
appliguée a 'aménagement infrastructurel et I'urbanisme opérationel : proposition de synthese

Action Aménagement
Mutations publique Effets : Urbanisme opérationnel
emat infrastructurel
étatique
.. -Désintégration réseau /
Politi- £ . T ‘
service Libéralisation avancée du
ue e . c S
; . Retrait de d . -Libéralisation embryonnaire marché de I’aménagement
Economi- i publique ) .
I’Etat du marché de I’aménagement
ues , P . .2 5 2
a opérateur Secteur -Développement de firmes privées d’aménagement
d’activi-  -Acteurs historiques : diversification ; renforcement du rdle
tés de régulateur
Politi- )
-Dévolution . L
Fragmenta- que . N 2 . . Décentralisation
) ) . -Etat stratege ; Etat actionnaire
Organisa- tion de publique

tionnelles I’appareil Secteur

.. . N -Autonomie financiere et opérationnelle (partielle / totale)
administratif ~ d’activi-

-Recours croissant a 1’outil concessif

tés
Démythifica- , , . ) . L
e Débat démocratie représentative / participative
ion
Idéologi- Néo- Scepticisme face au pouvoir de régulation de la puissance
ques libéralisme publique
Perte de confiance en I’aménagement comme levier de
politique publique
) Rééchelon- Polarisation des . L.
Spatiales ) . Métropolisation
nement investissements

Pour synthétiser notre propos, le rééchelonnement de I’action étatique et la fragmentation croissante de
I’appareil administratif entralnent une autonomisation (partielle ou totale) des acteurs publics en
charge de la mise en ceuvre des politiques aménagistes, collectivités locales et gestionnaires
d’infrastructures. Les contraintes financieres qui en découlent favorisent le recours a I’outil concessif
et le développement de firmes d’aménagement intégrées issues de marchés connexes. Si elles sont plus
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ancrées a ce jour dans le champ de I'urbanisme opérationnel que dans celui de 1I’aménagement
infrastructurel, leur role pourrait rapidement s’accroitre dans ce second secteur. Ces évolutions tendent
a redéfinir le périmetre d’action des aménageurs historiques : d’une part leur role de régulateur est
accru, d’autre part ils diversifient leurs activités. Ces mutations ne sont pas sans soulever d’importants
débats. Le lien entre aménagement et intérét général est interrogé. Le fait que les activités qui y sont
liées puissent étre considérées comme des leviers d’action publique est remis en question.

Les travaux que nous venons de mobiliser fournissent des clés de lecture précieuses pour interpréter
les mutations de 1’action aménagiste de I'Etat telle qu’elle s’incarne dans I’aménagement
infrastructurel et I’'urbanisme opérationnel. Toutefois, I’approche historicisante des mutations de 1’Etat
qu’ils promeuvent mérite selon nous d’étre nuancée. Cette approche « binaire » de 1’histoire comporte
le risque d’aboutir & un « dualisme exagéré » et des « concepts élastiques » qui altéreraient la qualité
de I’équipement théorique qu’ils proposent [Sayer, 1989]. Dans une perspective proche, D. Harvey
[1989] s’interroge sur la pertinence et 1'utilit¢ du concept de postmodernité pointant du doigt ses
ambiguités : la postmodernité constitue-t-elle une rupture vis-a-vis de la modernité ou une nouvelle
étape de celle-ci ? La postmodernité est-elle un concept historique ou un «style» de société dont les
principaux traits auraient été conceptualisés ?

Notre approche des travaux sur le postfordisme et le postmodernisme est en accord avec ces critiques.
Nous ne considérons pas le (post)fordisme et le (postymodernisme comme des concepts historiques. 1l
s’agit pour nous de systémes reconstruits intellectuellement a posterioripermettant de penser 1’action
publique aménagiste et sa matérialisation dans I’espace. Nous estimons que ces systemes se
superposent dans le temps et dans I’espace, comme le montre Y. Ferguson [2008] a propos des outils
de I'urbanisme opérationnel. Il ne s’agit pas d’invalider 1’approche historique ni de discréditer toute
idée de mutation mais de rappeler que celles-ci ne sont jamais linéaires et que leurs effets ne sont pas
systématiques. En gardant ces constats a I’esprit, la double grille analytique et théorique proposée
permet de formuler une problématique et des hypotheses de recherche qui mettent en relation 1) les
mutations de D’action aménagiste de I’Etat en réaction aux transformations de 1’environnement
économique et idéologique global (échelle macro), ii) les restructurations de I’aménagement portuaire
en tant que politique publique d’une part et secteur d’activités économiques d’autre part (échelle
méso) et iii) les pratiques concretes de production et de gestion des espaces rétro-portuaires enfin
(échelle micro).

Avant d’énoncer nos questions de recherche, il convient de préciser que toutes les pistes de réflexion
amorcées dans la synthese présentée dans ce chapitre ne seront pas approfondies dans la suite du
travail. Tout d’abord, la question de I’articulation entre démocratie participative et représentative ainsi
que celle du rejet des grands équipements infrastructurels par la société civile ne seront pas creusées
plus avant. Comme précisé en introduction du manuscrit, ce theme fait ’objet de recherches
foisonnantes. Il souleve de ce fait des enjeux tels qu’il ne saurait étre traité de maniere secondaire. Son
approfondissement aurait par ailleurs nécessité le recours a une autre méthodologie de recherche que
celle présentée en introduction, d’olu notre choix de ’exclure de notre périmetre. Deuxieémement, la
diffusion du recours a I'outil concessif pour le développement des infrastructures portuaires sera
abordée mais non détaillée. En effet, notre travail se concentre sur 1’espace industriel et logistique
rétro-portuaire et non sur I’espace infrastructurel bord-a-quai, étant entendu toutefois que les
dynamiques qui caractérisent ces deux espaces ne sont pas entierement dissociables.
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4, Problématigue et hypotheses de recherche

Partant des constats énoncés plus haut, 1’objectif de ce travail de these est d’approfondir I’analyse de
I’aménagement infrastructurel a partir du cas des grands ports maritimes francais. La question qui
guide notre travail est la suivante. En quoi la production et la gestion de I’espace portuaire a vocation
industrielle et logistique sous tutelle étatique sont-elles le résultat de tensions plus ou moins frontales
et visibles d’ordre économique, organisationnel, spatial et idéologique entre d’une part les héritages
d’une conception fordiste et moderniste de I’aménagement, et d’autre part les mutations en cours de
I’action publique aménagiste ?

La démonstration s’appuie sur quatre hypotheses principales.

La premiere se rapporte a I’interface entre les environnements macro et méso-économiques, et aux
impacts des évolutions du premier sur le second. Nous formulons 1’hypothése que la notion de
«rééchelonnement» proposée par N. Brenner [2004] pour qualifier 1'Etat postfordiste et son action en
matiere d’aménagement ne permet pas de rendre compte pleinement de la trajectoire de 1’intervention
étatique dans 1’espace portuaire en France. Si le récent retrait de 1'Etat des activités d’exploitation des
terminaux et la baisse tendancielle de son intervention financiere font écho aux travaux de N. Brenner,
ceux-ci ne permettent pas d’expliquer le maintien de sept établissements portuaires sous la tutelle
nationale. Le choix d’un tel maillage du littoral s’inscrit en faux contre le processus de polarisation qui
sous-tend la notion de rééchelonnement.

Nos deux hypotheéses suivantes portent sur l’interface entre les environnements méso et micro-
économiques. Elles partent d’un constat empirique : traditionnellement concentrées sur la composante
bord-a-quai de leur domaine, les autorités portuaires investissent de plus en plus sa partie rétro-
portuaire, voire s’aventurent au-dela des limites de leur périmetre administratif. Tout d’abord, nous
émettons 1’hypothése que ce processus tient a deux principaux facteurs: le renouvellement des
objectifs industriels et logistiques de la politique nationale portuaire d’une part ; le bouleversement
que connait actuellement le modele économique et financier des grands ports maritimes d’autre part.
Ce redéploiement spatial entraine un basculement du role des autorités portuaires. De gestionnaires
d’infrastructures, elles deviennent gestionnaires d’espaces infrastructurels. Nous faisons 1’hypothese
que ce processus implique des convergences croissantes entre I’aménagement portuaire et 1I’urbanisme
opérationnel classique, qu’ils soient appréhendés en tant que leviers de politiques publiques ou
secteurs d’activités. En conséquence, I’espace portuaire connaitrait une forme de banalisation, qui
entrerait en tension avec ses spécificités historiques. Nous nous proposons de rendre compte de cette
tension a travers 1’analyse de ses usages, de ses modes de production et de gestion, des caractéristiques
organisationnelles des aménageurs portuaires et de la nature des objectifs d’action publique auxquels
répond leur activité.

La quatrieme hypothese, enfin, revient sur la notion d’aménagement infrastructurel, sa portée et ses
limites. La trajectoire portuaire fait écho a celles d’autres gestionnaires d’infrastructures de transport,
plus particulierement au cas aéroportuaire. Ce constat nous amene a poser comme hypothese que le
caractere nodal ou linéaire de Il’infrastructure et le niveau d’endettement de son gestionnaire
constituent des facteurs explicatifs essentiels des pratiques de production et de gestion des espaces
infrastructurels. Les similarités repérées ne doivent pas toutefois occulter les singularités de chaque
type d’espace. Nous proposons d’expliquer celles des espaces portuaires a vocation industrielle et
logistique par la nature des trafics qu’ils accueillent et leur localisation.
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CHAPITRE 2. Les Trente Glorieuses : instauration d’'un modeéle fordiste de
production et de gestion de I'espace portuaire

1. Introduction

La période allant de I’apres-guerre a aujourd’hui est marquée non pas par une transition entre un
systeme fordiste et un systeme postfordiste de production et de gestion de I’espace portuaire mais par
une progressive superposition des deux. Afin de le démontrer, nous retracons dans les chapitres 2 et 3
de la these la trajectoire de 1'intervention de I’Etat dans ce domaine. A partir du cas frangais, nous
cherchons a identifier les ruptures et les continuités qui traversent les quelque soixante-dix années qui
nous intéressent. Pour ce faire, nous comparons deux phases précises : celle des Trente Glorieuses
(chapitre 2) et la période pré- et post-réforme de 2008 (chapitre 3). L’exercice de comparaison
mobilise la théorie des instruments d’action publique, c’est-a-dire 1’analyse des «techniques de
régulation» par lesquelles les politiques publiques sont mises en ceuvre [Lascoumes, 2007].

L’intérét d’analyser les politiques publiques a travers leurs instruments est de dépasser les discours et
de faire advenir les principes sous-jacents de 1’action, le choix des instruments reflétant toujours des
choix politiques [Salamon, 2000]. Constituant des catégories d’analyse rigoureusement transférables
[Hood, 1983], les instruments d’action publique sont en outre des «traceurs de changement»
[Lascoumes, 2007]. IIs sont de ce fait particulicrement appropriés a ’analyse de notre objet de
recherche sur une période de temps (relativement) longue. Quatre instruments ont été retenus dans ce
travail : le référentiel d’action publique [Muller, 2014] ; le financement de 1I’aménagement portuaire ;
la gouvernance de I’opérateur portuaire ; enfin, les outils de maitrise fonciere a la disposition de ce
dernier. Ils nous permettent de révéler les principes économiques, organisationnels, idéologiques et
spatiaux sur lesquels s’appuie 1’action aménagiste de 1'Etat dans 1’espace portuaire, ses points
communs et spécificités avec la trajectoire générale exposée dans le chapitre 1.

La phase des Trente Glorieuses, sur laquelle nous nous penchons dans le chapitre 2, constitue une
rupture par rapport a la période précédente. Elle se caractérise par un processus de centralisation de la
production et de la gestion de 1’espace portuaire, associé a un principe de maillage du territoire
national. En ce sens, I’espace portuaire peut étre considéré comme 1’archétype de I’action aménagiste
étatique fordiste. A propos de la création de la zone industrialo-portuaire de Fos-sur-Mer, le
sociologue J.-P. Beau écrit d’ailleurs en 1978 «FOS, c'est CONCORDE ou la VILLETTE ou la
DEFENSE». L’auteur fait ainsi référence au role prépondérant joué par I'Etat dans I’économie et
I’aménagement du territoire au cours des Trente Glorieuses. Ce constat témoigne par ailleurs du
caractere stratégique qu’occupe I’espace portuaire dans la politique étatique de cette époque.

L’objet de ce chapitre est double. Premierement, il s’agit de repérer précisément les éléments a partir
desquels peuvent étre qualifiées de fordistes — au vu des éléments présentés dans le chapitre précédent
— les pratiques de production et de gestion de I’espace portuaire au cours des Trente Glorieuses. Si ce
constat est loin d’étre nouveau, il n’existe pas a notre connaissance de syntheése permettant
d’appréhender dans son ensemble la politique portuaire francaise de cette période. Le second objet du
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chapitre est donc de proposer cette synthese®'. Elle repose 2 la fois sur la récolte de sources primaires
(documents de planification, documents 1égislatifs, données financieres, articles de presse) et sur la
consultation de sources secondaires, principalement des monographies.

Nous rappellerons d’abord brievement les principes qui guident I’action publique dans sa globalité au
cours des Trente Glorieuses ainsi que les institutions et les outils sur lesquels elle s’appuie. Puis nous
montrerons comment est née la politique portuaire contemporaine afin d’en mettre en évidence les
principales caractéristiques, en particulier le role de I’Etat comme acteur central et quasi unique de la
production et de la gestion de I’espace industrialo-portuaire. Enfin nous montrerons que les
réalisations de cette époque fagonnent durablement I’espace portuaire, d’un point de vue
morphologique et économique.

2. Planification économique et aménagement du territoire au cceur de l'iatventionnisme
étatique des Trente Glorieuses

L’expression «Trente Glorieuses» a été popularisée par 1’ouvrage de 1’économiste Jean Fourastié paru
en 1979 : Les Trente glorieuses ou la révolution invisible de 1946 a .1I9¥ période qu’elle désigne
se singularise par la croissance continue de I’économie dans presque I’ensemble des pays
industrialisés. Pour la France, elle peut étre subdivisée en deux phases. Dans un premier temps, la
Reconstruction entre 1945 et le milieu des années 1950 correspond a la reprise économique qui
s’appuie sur le Plan Marshall et les accords de Bretton Woods. S’ensuit un cycle d’accélération de la
croissance jusqu'en 1974. Ces quelque trente années représentent «l’age d’or» de 1’économie
francaise : le produit intérieur brut croit annuellement de 4,8% en moyenne au cours de la décennie
1950 et de 5,9% au cours de la décennie suivante®. La croissance de 1’économie francaise excede dans
cette seconde phase celle des pays européens alors les plus dynamiques, soit 1’Italie, I’ Allemagne
fédérale et les Pays-Bas [Eck, 1990].

Cette tendance d’une part est soutenue par une croissance démographique rapide : la population
francaise augmente de plus de 30% entre 1946 et 1975%. D’autre part elle repose sur I’industrialisation
de I’économie, la production industrielle francaise augmentant annuellement de 5,9% en moyenne
entre 1949 et 1971 [Maddison, 1981 cité par Diop, 2011, p. 66]. Ces changements s’accompagnent
d’une transformation de la structure de 1’emploi caractérisée par une baisse continue du poids du
secteur agricole et une hausse des secteurs industriels et marchands®.

Sur le plan politique, cette période englobe la Quatrieme République (1946 — 1958) et les seize
premieres années de la cinquieme, correspondant aux mandats présidentiels de Charles de Gaulle
(1959-1969) puis de Georges Pompidou (1969-1974). Elle se distingue par une action publique
centralisée et interventionniste, particuliecrement dans le secteur de 1’économie et celui de
I’aménagement du territoire. Ces deux champs d’intervention sont a 1’origine cloisonnés, mais tendent
a se rapprocher a partir de la fin des années 1950. Revenir plus précisément sur ces quelques éléments

6! Ce chapitre a été écrit avant la parution en septembre 2015 de I’ouvrage de I’historien B. Marnot consacré a
I’histoire des villes portuaires du XIX*™ siecle a nos jours. La période des Trente Glorieuses y est abordée, mais
sous un angle différent du ndtre, une attention particuliere étant portée aux relations ville-port [Marnot, 2015].

62 Source : Insee, comptes nationaux, base 2010.

% Source : Insee, estimations de population et statistiques de 1'état civil.

% En 1950 I’industrie représente 34,8% des emplois, le secteur marchand 36,7% et ’agriculture 28,5%. En 1973,
dans le méme ordre, la répartition est de 38,4%, 50,6% et 11% [Maddison, 1987 et André et Delorme, 1982,
cités par Boyer, 1992, p. 13].
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est indispensable a la compréhension de la politique portuaire contemporaine dans laquelle ils
s’incarnent.

La politique économique francaise au cours des Trente Glorieuses est caractérisée par un balancement
constant entre les référentiels libéral et keynésien. Alors que le premier promeut une économie de
marché, le second justifie I’interventionnisme public dans la sphere économique. L’ interventionnisme
en France 2 cette période est principalement le fait de I’Etat, qui use a la fois d’une approche
conjoncturelle (politiques monétaires, budgétaires et salariales) et structurelle (encadrement des
entreprises, incitations financieres et fiscales, subventions, etc.).

Le Commissariat général au Plan (CGP), instauré en 1946, est la clé de volite de cette seconde
approche [Eck, 1990 ; Ferrandon et al., 2004]. Il a en charge I’élaboration du Plan de modernisation et
d’équipement de la France et du Plan de développement économique et social de la nation, qui n’en
forment plus qu'un a partir de 1955. Il tente d’établir un équilibre entre les deux doctrines
mentionnées. La planification, principe fondateur de son intervention, est de ce fait présentée par
I’administration comme «une nécessité pour le développement économique et comme 1’alternative la
plus libérale au "laisser-faire" classique des politiques économiques, adaptée au contexte historique de
croissance de 1’apres-guerre.» [Linossier, 2006, p. 112] La planification n’a donc qu’une vocation
indicative et technique, mais elle permet d’afficher la cohérence de la politique publique étatique et
d’encadrer les investissements publics et privés dans le cadre de 1’aide Marshall [Schmidt, 2000 ;

Ferrandon et al., 2004].

Le pont entre les doctrines libérale et keynésienne tient également au mode de conception des Plans,
qui repose sur un principe de concertation. Celle-ci réunit hauts fonctionnaires, experts et représentants
de la sphere économique, faisant la part belle au patronat industriel qui est représenté au travers du
Conseil National du Patronat Francais (CNPF). 1l s’agit pour le CNPF d’obtenir des subventions pour
I’industrie et des mesures de protection face a I’ouverture des frontieres, et pour 1’administration
d’assurer la validation des orientations de la politique économique nationale [Linossier, 2006].

L’action économique de I’Etat sur la période étudiée poursuit pour but essentiel une expansion de
I’économie francaise fondée sur la modernisation de I’industrie et 1’accroissement des productions.
Elle se veut le support d’une politique active d’exportation, dans un contexte de construction du
Marché commun. L’une des constantes de la politique économique est la recherche de concentration
des structures productives et financieres. Elle est percue comme indispensable a la modernisation des
équipements et a 1’augmentation des capacités de production, conditions de la performance de
I’industrie francaise face a la concurrence extérieure.

Le premier plan, dit plan Monnet (1946-1954%), a pour priorité la reconstruction de 1’appareil
productif apres six années de conflit, I’objectif étant d’atteindre le niveau de production antérieur a la
crise de 1929. L’action de I’Etat porte sur les secteurs de base — soit ceux dont dépendent les autres —
comme le charbon, I’acier, 1’électricité, le transport et les engrais. S’appuyant sur la rapide reprise
économique, les deuxieme et troisieme plans (1954-1957 et 1958-1961) entament une diversification
des secteurs d’intervention de I’Etat, dont profitent entre autres 1’agriculture, la construction et les
industries de transformation [Eck, 1990]. Le IV*™ Plan (1962-1965) met I’accent sur I’amélioration du

% Le I Plan n’est initialement prévu que pour aller jusqu’en 1952, mais sa durée est finalement allongée de
deux ans afin d’achever les reconstructions et de permettre 1’élaboration du plan suivant.
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niveau de vie des Francais, une attention particuliere étant portée aux catégories de population les plus
défavorisées. Il prévoit une augmentation des investissements dit «sociaux», dans le secteur de
I’éduction et de la santé notamment.

Le V™ Plan (1966-1970) marque un tournant avec la montée d’une préoccupation pour le
rééquilibrage spatial de 1’industrie, alors trés concentrée en Ile-de-France. La politique dite des
«métropoles d’équilibre» est mise en place. Huit agglomérations® sont désignées pour faire 1’objet
d’une action prioritaire d’aménagement et de développement économique. La planification
économique connait a partir de 1a une territorialisation progressive [Linossier, 2006].

Cette tendance s’accompagne de I’institutionnalisation de I’aménagement du territoire comme champ
d’action autonome, lui aussi trés empreint d’interventionnisme étatique. L’avenement de
I’aménagement du territoire — terme apparu avec la Reconstruction - est le fruit d’une trajectoire qui
débute dans les années 1930. En effet dés la III*™ République le «projet aménageur» entame sa
maturation avec la naissance de foyers de débats sur des themes tels que la localisation des industries,
I’insalubrité des logements ouvriers ou encore la notion de région. Sous le régime de Vichy, un
discours aménageur pronant la décentralisation monte en puissance, porté notamment par la
Délégation générale 4 I'Equipement national (DGEN), créée en 1941 [Dard, 2002].

Toutefois il faut attendre la Libération pour que 1’aménagement du territoire se structure en un
domaine d’intervention indépendant, sous I’'impulsion d’Eugéne Claudius-Petit. Celui-ci, alors
ministre de la Reconstruction, développe une doctrine pronant une répartition spatiale des hommes et
des activités qui soit cohérente avec la répartition des ressources. Il est influencé par les theses de
Jean-Francgois Gravier, diffusées dans son fameux ouvrage Paris et le désert francai€. Claudius-
Petit présente ses idées en Conseil des ministres en février 1950 dans une communication intitulée
Pour un plan national d’'aménagement du territoffeard, 2002]. La méme année est créé le Fond
national d’aménagement du territoire (FNAT), qui doit apporter un soutien financier aux projets
d’aménagement tant résidentiels qu’industriels. Il est géré par le Ministere de la Reconstruction et de
I’urbanisme (MRU), qui est alors pilote de la politique d’aménagement du territoire, une direction
dédiée a cette question ayant été créée en 1949 [Desportes et Picon, 1997]. En 1955 la planification
économique et I’aménagement du territoire commencent a converger, lorsqu’est rendue obligatoire
I’élaboration de programmes d’actions régionales dans le cadre du Plan. Ces derniers doivent favoriser
le développement économique local et permettre la priorisation des opérations d’aménagement.

C’est avec le retour de Charles de Gaulle au pouvoir en 1958 que la planification économique et la
politique d’aménagement du territoire s’unissent toutefois véritablement. Le premier président de la
V®™ République fait en effet de la poursuite de la planification une «ardente obligation»®’. Il fonde
pour cela une administration nouvelle et interministérielle chargée d’assurer le développement
équilibré du territoire. En 1960 est donc créé le Comité interministériel permanent pour les problemes
d'action régionale et d'aménagement du territoire (CIAT), chargé d’approuver les grands schémas et
projets d’aménagement. Puis en 1963 est instituée la Délégation a 1'aménagement du territoire et a
l'action régionale (DATAR). A caractére interministériel également, cette instance est rattachée
directement au Premier Ministre. Un proche du général de Gaulle, Olivier Guichard, est nommé pour

% Les huit métropoles d’équilibre sont Lille-Roubaix-Tourcoing, Nancy-Metz, Strasbourg, Lyon-Grenoble-
Saint-Etienne, Marseille, Toulouse, Bordeaux, Nantes-Saint-Nazaire.
%7 Allocution télévisée du 8 mai 1961.
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la diriger. La DATAR assure le secrétariat du CIAT et doit surtout accompagner la mise en ceuvre des
programmes territoriaux du Plan, notamment en encourageant le développement d’organismes ad hoc
locaux, qu’elle pilote ou anime. La DATAR s’appuie sur la Commission nationale de I’ Aménagement
du territoire (CNAT), créée la méme année, qui est en charge de proposer les grandes orientations de
I’aménagement du territoire du Plan. L’instrument financier de la DATAR est le Fonds d’intervention
pour I’aménagement du territoire (FIAT) créé en 1964 et dédié la mise en ceuvre locale de la politique
d’aménagement du territoire [Desportes et Picon, 1997].

L’intégration de la planification économique et de I’aménagement du territoire ainsi que la mise sous
la tutelle du Premier Ministre de ce champ d’intervention constituent ’acte de naissance du «projet
territorial gaullien» pour reprendre les termes de D. Béhar et P. Estebe [1999]. 1l fait advenir le
territoire comme un objet de 1’action publique du gouvernement central. Alors que I’action territoriale
était jusqu’alors restée aux mains des représentants locaux de 1’administration étatique et des notables,
ceux-ci sont marginalisés sous la V™ République ou du moins voient passer leur pouvoir au second
rang par rapport a celui du gouvernement central et de son administration [Duran et Thoenig, 1996].
Ce phénomene témoigne d’une méfiance du gouvernement vis-a-vis des institutions locales,
suspectées de privilégier les intéréts particuliers aux dépens de I'intérét général dont il se considere
garant [Thoenig et Dupuy, 1983]. La Constitution de 1958 s’en fait 1’écho, renforgant le poids du
pouvoir exécutif sur le pouvoir parlementaire. La création d’un échelon préfectoral régional en 1964 et
les injonctions a I'intercommunalité entérinées par la loi d’orientation fonciere de 1967 contribuent a
affaiblir les systemes politico-administratifs locaux [Béhar et Estebe, 1999]. Le renouvellement du
personnel politique ministériel aux dépens des parlementaires et en faveur de la haute administration,
issue généralement des Grands Corps, tend parallelement a dissoudre les liens entre les élus locaux et
le gouvernement [Birnbaum, 1994].

Dans ce contexte, I’industrialisation du littoral reposant sur 1’intégration des fonctions portuaires et
productives devient une des lignes directrices de la politique de planification et d’aménagement du
gouvernement central. Les littoraux dunkerquois, havrais ainsi que le golfe de Fos sont au cceur de
cette politique. Le site portuaire de Rouen ainsi que les estuaires de la Loire et de la Gironde le sont
aussi, dans une moindre mesure toutefois. Cette période est décisive en ce qu’elle pose les fondations
de la politique portuaire frangaise contemporaine, autant par les instruments d’action publique qui sont
mobilisés que par la géographie portuaire qui en découle.

3. Les zones industrialeportuaires : leviers de la politique d’'aménagement du territoire et
de développement économique au cours des Trente Glorieuses

3.1. Les ports de commerce et I'Etat apercu historique

Comme le rappelle J. Guillaume, les ports de commerce francais sont caractérisés par un
«interventionnisme précoce» de I’Etat, qui se déploie a partir du XVII™™ siecle sous I’effet du
colbertisme et de la doctrine mercantiliste® [Guillaume, 2014]. En 1681 est publiée I’ordonnance de la

6 L’intervention de I’Etat dans les ports 2 vocation militaire est antérieure. Sur I’histoire des ports militaires
francais, les ouvrages suivants peuvent étre consultés : Boulard, E. (2013). La défense des cbtes: une histoire
interarmées (1818973) Vergé-Franceschi, M. (2002). Dictionnaire d’histoire maritime Borde, C. (2000).
«"Génie pékin contre génie militaire". Fortifications et territoires portuaires sur le littoral de la mer du Nord au
XIX®™ siécle», dans Le Bougdec, G. et Chappé F. (dir.), Pouvoirs et littoraux du X3 ®au XX™Msiécle.Rennes.
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Marine de Colbert, confirmant le rattachement des ports au domaine public maritime®. Ce régime leur
confere le statut de biens publics, ce que justifie leur fonction d’infrastructure indispensable a la
navigation, qui est elle-méme un support du commerce extérieur, soit d’enrichissement du pays.
L’intervention de 1’Etat est a ce titre jugée nécessaire, tant pour assurer la police des ports que pour
reglementer le transport maritime.

A la Révolution, le rdle de I’Etat s’étoffe. Il devient propriétaire des ports, qui sont administrés par le
Corps des Ponts et Chaussées et placés en 1839 sous la tutelle du ministere des Travaux publics. Selon
I'idéologie saint-simonienne qui se diffuse alors, il revient en effet a I’Btat de produire les
infrastructures nécessaires au développement économique. Les ports tiennent une large place dans ces
réflexions, du fait de leur réle commercial [Guillaume, 2014]. D’abord appréhendé sous un angle
purement technique, le port —objet hydraulique — devient de ce fait progressivement un espace 2

aménager, dont 1’ingénieur est le maitre d’ceuvre [Guigueno, 2002].

Dans cette optique le Plan dit Freycinet lancé par le ministre des Travaux publics en 1878 comprend
un large programme d’équipement des ports. L’objectif est d’adapter ceux-ci a la modernisation du
transport maritime. Le plan prévoit des extensions de quais, 1’approfondissement de chenaux, la
construction de nouveaux bassins a flots, profitant notamment aux ports de Dunkerque, du Havre, de
Dieppe ou encore de Fécamp. Le grand nombre d’opérations prévues, le saupoudrage des crédits qui
en résulte et I’essoufflement rapide des subventions ne permettent pas toutefois une modernisation en
profondeur de I'infrastructure portuaire francaise. Le plan est donc 1’objet de nombreuses critiques et
polémiques [Marnot, 1999]. En 1903 le plan Baudin — loi destinée a «compléter 1’outillage national»
déposée par le ministre des Travaux publics — a pour objectif de lancer un nouveau programme de
travaux. Mais le «malthusianisme budgétaire» du Sénat I’ampute pour partie et en limite le succes,
entretenant ainsi le sous-dimensionnement des ports francais par rapport a leurs voisins [Marnot,
2011].

L’historien B. Marnot montre que ces deux plans sont typiques de I’irrégularité de 1’effort financier de
siecle et du début du XX*™. Les dépenses
consacrées aux ports maritimes progressent moins rapidement que le commerce extérieur. Par ailleurs

eme

I’Etat francais en faveur de ses ports au cours du XIX

1’auteur rappelle qu’au tournant entre le XIX®™ et le XX*™ siécle, les ports francais ont bénéficié de
bien moins d’investissements de la part de ’Etat que les ports britanniques, belges, hollandais et
allemands. De ce «sous-investissement» il résulterait un décrochage progressif des ports francais a
I’échelle européenne au cours des quarante années qui précedent la Premiére guerre mondiale [Marnot,
2011].

Si I’Etat intervient en tant que maitre d’ceuvre, la gestion commerciale des ports est quant a elle
assurée par les chambres de commerce. Supprimées a la Révolution elles sont reconstituées en 1802 et
acquierent des lors un role essentiel [Vannoise-Pochulu, 2000]. Elles sont les interlocuteurs de I’Etat
sur le terrain et voient progressivement leurs compétences s’élargir. A partir de 1866 elles peuvent
percevoir des droits de port en contrepartie de leur participation aux travaux d’équipement. En 1898
elles acquierent la possibilité d’étre concessionnaires de travaux publics et de services publics. Enfin
en 1902, il leur est accordé de pouvoir percevoir droits de port et taxes d’outillage de maniere
permanente. Les chambres de commerce deviennent donc pleinement gestionnaires des ports et 1'Etat

% Elle fait suite 2 I’édit de Moulins de 1566, qui stipule que les «ports», «rades» et «havres» font partie du
domaine de la Couronne (préfiguration du domaine public).
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n’a plus un rdle que de tutelle concédante. Son controle se limite a la négociation du cahier des
charges et a la validation des comptes d’exploitation [Guillaume, 2014].

Des cette date, un vif débat éclot quant a 1’opportunité d’accroitre 1’autonomie des chambres de
commerce en matiere de gestion portuaire. Une premicre loi d’autonomie est prononcée en 1912 mais
ne peut étre mise en application du fait du conflit mondial qui éclate alors. Le débat reprend apres la
guerre. Il aboutit a la loi du 12 juin 1920 par laquelle le régime administratif des ports est décentralisé
pour ceux qui le souhaitent. Les ports de commerce se voient ouvrir la possibilité de devenir des
établissements publics nationaux, maitres de leur budget et disposant de leur propre conseil
d’administration. L autorité de gestion est dans ce cas transférée a un comité économique régional
[Marnot, 1999]. Mais cette loi rencontre peu de succes car statutairement les représentants des
chambres de commerce ne sont pas majoritaires dans cette instance et ne peuvent pas accéder au poste
de président. L application de la loi étant facultative, seuls les ports du Havre et de Bordeaux optent
pour ce nouveau régime [Vannoise-Pochulu, 2000 ; Guillaume, 2014]. Partout ailleurs les chambres de
commerce préferent conserver leur concession.

Notons que tout au long de la période considérée, les espaces portuaires occupent avant tout une
fonction commerciale : ils sont des lieux de rupture de charge, équipés pour le transbordement de
marchandises [Vannoise-Pochulu, 2000]. Des activités de transformation sont souvent localisées a
proximité, liées notamment aux produits venus des colonies [Gasnault et Chiavassa, 2008], néanmoins
ces fonctions demeurent secondaires. A 1'Entre-deux-guerres la place de I’industrie dans 1’espace
portuaire s’accroit suite a la libéralisation de D’activité de raffinage, qui se localise de maniere
eme

privilégiée sur le littoral [Le Dez, 2009]. Toutefois ce n’est que dans la seconde moitié du XX siecle

qu’espace portuaire et industrie deviennent intimement associés.

Au lendemain de la Seconde guerre mondiale, c’est donc une double rupture qui intervient dans le
développement de I’espace portuaire. Premierement, alors que [Dintervention de I'Etat s’est
caractérisée par une forme d’inconstance entre le XVII™™ siecle et le milieu du XX*™ siecle, voire
d’un recul a la fin de la période, son implication dans 1’espace portuaire est sans précédent au cours
des Trente Glorieuses. Deuxiemement, celle-ci se fait en faveur de I’essor d’activités industrielles
lourdes, les ports acquérant une fonction productive inédite. Nous présenterons d’abord les facteurs
économiques et techniques qui expliquent ce tournant pour ensuite décrypter les moyens mis en ceuvre

pour adapter 1’appareil portuaire a cette conjoncture nouvelle.

3.2. Les enjeux de l'intervention portuaire étatique a l'apresgquerre

La reconstruction des ports affectés par les bombardements, soit principalement Dunkerque, Le Havre,
Rouen, Nantes et Saint-Nazaire™, fait partie des actions jugées prioritaires  1’issue du second conflit
mondial. Ces infrastructures sont indispensables pour assurer I’approvisionnement du pays, ce
d’autant plus que les outils de production ont été eux aussi largement détruits.

Les lourdes opérations de remise en état de 1I’équipement portuaire sont I’occasion pour le ministere
des Travaux publics qui en a la charge de s’interroger sur leur modernisation. Celle-ci parait en effet
nécessaire. L’économie européenne et frangaise connait alors des mutations rapides faisant des ports
de commerce des espaces stratégiques au regard d’un double enjeu commercial et industriel. Présenter

"Seuls les grands ports sont ici évoqués mais il convient de rappeler que des plus petits ports comme Lorient,
Brest, Caen ou Boulogne-sur-Mer pour ne citer qu’eux ont également connu d’importantes destructions.
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ces mutations et les enjeux qui en découlent est essentiel pour comprendre pourquoi les ports
maritimes deviennent progressivement un lieu privilégié de 1’intervention économique et aménagiste
de I’Etat en France et plus généralement dans les pays industrialisés disposant d’une ouverture
maritime.

Le premier facteur de mutation correspond a la baisse et la dispersion des trafics coloniaux qui
affectent largement les grands ports maritimes de commerce francais. Entamées a 1’Entre-deux-
guerres, ces tendances se confirment dans les années 1950 au fil de la décolonisation en Asie puis en
Afrique et de la suppression des «pactes coloniaux» sur lesquels reposaient des groupements
protectionnistes [Vigarié, 1964 et 1984]. Or ces trafics sont générateurs d’activités de stockage, de
manutention, mais aussi de négoce avec la présence de bourses de produits tropicaux. Ils sont depuis le
XVII™ siecle un facteur essentiel de développement pour les grands ports francais, voire la «clef de
volite de leur édifice commercial» comme 1’affirme R. Musset a propos du port de Nantes [Musset,
1931]. Leur déclin souleve de ce fait la question du devenir commercial des ports de commerce. Cet
enjeu est d’autant plus prégnant que leur reconstruction est a peine achevée que s’esquisse déja le
projet d’intégration économique de I’Europe qui implique une libéralisation du transport de fret et
donc un durcissement de la concurrence interportuaire.

La Communauté européenne du charbon et de I’acier (CECA) entre en vigueur an mai 1953. Le
marché unique pour ces deux produits inclut les principaux concurrents portuaires de la France
(Belgique, Allemagne, Pays-Bas). 1l entraine une premiere restructuration des hinterlands portuaires
du Nord de I’Europe ainsi qu’une forte irrégularité des trafics, trés perturbatrice pour des ports comme
Rouen dont le charbon est le premier trafic [Vigarié, 1964]. La création de la Communauté
économique européenne (CEE) en 1957 étend I’unification des marchés a tous les biens. Le principe
d’harmonisation, notamment tarifaire, des transports terrestres et de libéralisation des services est posé
mais n’entre en vigueur que bien plus tard (chapitre 1). En revanche les taxes protectionnistes
appliquées aux marchandises selon leur origine dans le cadre des prestations d’escale, de magasinage
ou encore d’affretement sont abandonnées, renforcant la concurrence entre les ports du Nord de
I’Europe.

Les ports frangais sont perdants au jeu de ces restructurations car les flux de marchandises venus du
Nord et de I’Est de la France se voient de plus en plus captés par les ports d’ Anvers et de Rotterdam.
Si le premier était déja un concurrent des ports francais avant la guerre [Demangeon, 1918], le
phénomene est nouveau pour le second. Une concentration des flux d’exportation nord-européens dans
les ports rhénans est a I’ceuvre [Vigarié, 1964]. Cette situation menace les places portuaires francaises
mais aussi I’ensemble du secteur du transport. Plus largement, elle pese sur la balance des paiements

eme

du pays, alors méme que les gouvernements successifs de la IVS™ puis de la V™ République

cherchent a en résorber le déficit.

Répondre a ces enjeux commerciaux implique d’adapter les ports francais aux mutations économiques
et techniques que connait alors le transport maritime. Comme en témoigne le tableau 2.1 ci-dessous, la
premiere de ces mutations est un rythme de croissance sans précédent des trafics maritimes mondiaux,
qui marque une phase nouvelle de la mondialisation. L’essor de 1’économie mondiale, la poussée
démographique, la découverte de réserves minieres et leur mise en exploitation comptent parmi les
principaux facteurs explicatifs. La croissance des trafics maritimes est en particulier nourrie par les
importations massives de matieres premicres — en particulier des produits pétroliers - a destination des
pays développés pour alimenter 1’industrie lourde [Frémont, 2005].
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L’essor exponentiel du commerce maritime repose sur 1’abaissement considérable des taux de fret, qui
lui-méme découle d’une augmentation rapide de la taille des navires, permettant d’importantes
économies d’échelle. Des 1967 les premiers pétroliers de plus de 200 000 tonnes de port en lourd (Tpl)
au monde sont mis en service. L’ensemble de la flotte vraquiere suit cette tendance, a laquelle on
donne le nom de «gigantisme naval». Ainsi en 1981 la capacité de la flotte mondiale est six fois
supérieure a celle de 1939 [Vigarié, 1984]. M. Le Lannou en 1959 parle d’une «révolution des
transports de mer». A. Vigarié va encore plus loin, estimant qu’une véritable «maritimisation du
monde» advient entre 1955 et 1985.

Tableau 2.1. Commerce maritime mondial : évolution des volumes entre 1®#&t 1980

Dates Volumes (en millions de tonnes
1913 300

1938 465

1955 831

1980 3648

Source : Vigarié, 1984

A terre, I’enjeu principal est la concentration croissante des flux maritimes. Celle-ci est nourrie par le
développement des lignes régulicres. Elle découle de la spécialisation accrue des navires comme des
équipements portuaires, réduisant les itinéraires possibles des lignes et donc le nombre de ports
touchés. Dans le méme temps, de nouvelles techniques de conditionnement des marchandises
apparaissent, en particulier les boites mobiles dites «conteneurs», utilisés des la fin des années 1950
par les armateurs américains [Frémont, 2005]. Les répercussions sur les schémas de transport sont
encore faibles au cours de la période considérée. Néanmoins, des le milieu des années 1960 les ports
de I’ Atlantique Nord en Europe cherchent a s’adapter a cette innovation technique, ouvrant la voie a la
«bataille de la conteneurisation» [Vigarié, 1984] qui bat encore son plein aujourd’hui.

N

Face a ces enjeux commerciaux, il convient pour les nations maritimes d’adapter leurs capacités
portuaires d’accueil, de manutention et de stockage des marchandises. L’ajustement des tirants d’eau
des acces portuaires au gigantisme de la flotte navale, la construction d’écluses a fortes capacités,
voire la création de ports «rapides» c’est-a-dire non éclusés, apparaissent comme une nécessité. Au
sol, I’allongement des quais et leur équipement en engins de manutentions spécialisés 1’est tout autant.

La révolution du transport maritime souléve par ailleurs un enjeu industriel nouveau. Pouvoir
accueillir les navires géants est en effet essentiel pour les pays industrialisés afin d’assurer leur
approvisionnement a bas prix en matieres premieres, condition dont dépend la performance -
productive et financiere - de leur industrie [Vigarié, 1984]. Cet enjeu est particulierement sensible
étant donné le contexte trés concurrentiel qui s’instaure au sortir de la guerre, les pays développés
appuyant leur politique économique sur la croissance de leur production industrielle et sur
I’exportation. L’espace portuaire devient ainsi rapidement le support d’une politique de restructuration
spatiale, financiere et productive de I’industrie. Celle-ci concerne des secteurs jugés clés comme la
sidérurgie ou la pétrochimie et s’appuie sur le modele de zone industrialo-portuaire.
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3.3. La zone industrialo-portuaire : un modele d’aménagement et d’industrialisation du
littoral en diffusion

Le modele de maritime industrial development aré®IDA), importé en France sous le nom de zone
industrialo-portuaire (ZIP), s’impose dés la fin des années 1950 comme la solution en matiere
d’aménagement pour combiner les impératifs commerciaux et industriels mentionnés ci-dessus. Ce
modele est né dans I’espace rhénan. A Rotterdam le projet d’aménagement industrialo-portuaire dit
Europoort est envisagé deés 1’apres-guerre et lancé en 1957. 11 s’étend sur 10 000 hectares, dédiés a
I’industrie chimique, pétroliere et navale. A Anvers le plan décennal (1955-65) prévoit I’aménagement
d’une zone industrielle de 3000 hectares sur la rive droite de 1’Escaut [Vigarié¢, 1984 ; Lavaud-
Letilleul, 2002]. A Ijmuiden (prés d’Amsterdam), les installations sidérurgiques installées a 1’Entre-
deux-guerres sont modernisées a la méme époque. Des zones industrialo-portuaires se développent
rapidement sur le littoral nord-européen. A. Vigarié estime qu’elles occupent 60 000 hectares de
I’estuaire de la Seine et celui de I’Elbe dans les années 1970.

Le modele de la ZIP repose sur I'intégration en un méme lieu — le littoral maritime - des fonctions
portuaires et industrielles. Le principe fondamental est celui de «I’industrie les pieds dans 1’eau» ou du
«navire dans 1’usine». L’objectif est de tirer parti «des nouvelles conditions économiques offertes par
la révolution du transport maritime» [Malézieux, 1981] afin de réaliser des économies d’échelle a
toutes les étapes du processus industriel.

Pour cela le modele de la zone industrialo-portuaire propose 1’implantation «bord-a-quai» - soit a
proximit¢é immédiate des bassins portuaires — d’industries de transformation fortement
consommatrices de matiéres premiéres. Sont en particulier concernées la pétrochimie’', la sidérurgie,
I’industrie de 1’aluminium ou encore la production thermique d’électricité. Cette «maritimisation» doit
permettre de réaliser des économies d’échelle d’une part sur les phases amont et aval que sont
I’approvisionnement et la distribution. En effet elle s’accompagne de la création d’infrastructures
portuaires capables d’accueillir les navires les plus larges alors construits. L’absence de transport
terrestre entre le point d’entrée et de sortie des marchandises et le lieu de production contribue
également a abaisser les cofits de transport. D’autre part, en ce qui concerne la production en elle-
méme, le modele de zone industrialo-portuaire promeut la création de larges unités de production,
modernisées, permettant de réaliser des gains de production. L’espace littoral est considéré comme
étant propice a la réalisation de cet objectif compte tenu qu’il offre généralement de vastes superficies
vierges et planes, adaptées aux besoins fonciers industriels [Malézieux, 1981]. La plaine alluviale
havraise en est I’exemple type.

Outre sa contribution a la restructuration de I’industrie, la zone industrialo-portuaire est appréhendée
comme un outil de développement économique au sens large [Vigarié, 1984]. En effet, sur un plan
macro-économique ce modele repose sur la théorie des pdles de croissance, conceptualisée dans les
années 1950 par I’économiste Francois Perroux. Ce dernier considere certaines branches industrielles
comme étant motrices et capables d’avoir un effet d’entrainement aupres de secteurs de production
subordonnés. La création de poles de croissance a pour objectif d’engendrer un effet d’agglomération

' Deés la fin du XIX®™ siecle des installations de stockage d’hydrocarbures s’implantent en Basse Seine. Avec le
développement de l'industrie du raffinage en France a I’Entre-deux-guerres, les premiers complexes
pétrochimiques littoraux sortent de terre dans les années 1930 [Le Dez, 2009]. La Basse Seine, I’étang de Berre
et I’estuaire de la Loire en sont les tétes de pont.
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industrielle générateur de développement économique pour le territoire concerné. J. Malézieux décrit
comment ce principe a guidé le mouvement de «maritimisation» de la sidérurgie qu’a connu 1’Europe
du Nord dans les années 1950 : «Activité située a I’amont de la chaine technique la plus longue et la
plus ramifiée, activité entretenant [...]les relations techniques les plus nombreuses avec 1’ensemble des
autres branches industrielles, la sidérurgie est une industrie de base longtemps considérée comme
déterminante de la puissance industrielle et de I’indépendance économique des pays. [...]La sidérurgie
est [...] considérée, a I’échelle locale et régionale, comme industrie motrice sur laquelle sont fondés
bien des programmes de croissance économique et d’aménagement régional [...].» [Malézieux, 1981,
p-Set6]

Il faut noter que la théorie des pdles de croissance est a cette époque entérinée par le succes des
premiers poles créés, reposant lui-méme sur la rapide croissance économique. On imagine celle-ci
pouvoir étre régulicre et durable et les limites des économies d’échelles encore loin d’étre atteintes
[Malézieux, 1981]. Ce contexte explique le peu d’échos qu’ont eu sur les politiques publiques les voix
qui se sont élevées pour remettre en question la nature trop automatique prétée au caractere moteur des
secteurs d’activités concernés [Paillard, 1981 ; Vigarié, 1984].

Durant les années 1950 a 1970 de nombreuses zones industrialo-portuaires se multiplient en Europe —
a Tarente en Italie, Bilbao en Espagne ou encore Teesside en Grande-Bretagne. Le modele se diffuse
aussi aux FEtats-Unis et au Japon, notamment 2 Kobe et Kashima, dans le contexte de haute
conjoncture que connait alors le pays. Ces opérations d’aménagement, qui reposent sur un double
volet infrastructurel et industriel, consacrent un «divorce» spatial durable entre la ville et le port
[Lavaud-Letilleul, 2002]. La rapide croissance des trafics et des surfaces consommées par les zones
industrialo-portuaires entraine en effet un glissement des ports en dehors des villes et en aval des
estuaires le cas échéant [Lecoquierre, 1998].

Figure 2.1. Le modeleAnyportde James Bird
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Ce phénomene est conceptualisé des les années 1960 par le modele Anyport de James Bird.
S’appuyant sur le cas des ports britanniques, le géographe montre comment évoluent spatialement les
infrastructures des ports de commerce selon un modele en plusieurs étapes [Bird, 1963]. Comme le
résume la figure 2.1, dans une premiere phase le port — caractérisé par des activités de péche, de
commerce et de réparation navale - et la ville sont totalement intégrés spatialement. Puis avec la
premiere révolution industrielle, les quais s’allongent et des jetées sont construites pour accueillir des
navires plus grands, de plus grands volumes de marchandises. L’expansion continue avec la
construction de bassins, en dehors de la ville, pour améliorer les conditions de transbordement et
permettre aux activités de réparation navale de traiter de plus gros navires. Puis vient une phase de
spécialisation. Le port s’étend plus loin en dehors de la ville avec la construction de quais aménagés
différemment en fonction des trafics auxquels ils sont dédiés et de capacités supplémentaires de
stockage, qui nécessitent de vastes disponibilités foncieres et des tirants d’eau plus profonds. Le port
est alors sorti entierement de la ville. Sur le site d’origine les activités portuaires traditionnelles
disparaissent progressivement. Les friches qui en résultent font alors généralement I’objet d’un
programme de reconversion urbaine [Rodrigue et al., 2013].

4, Production et gestion des zones industrialportuaires en France : modalitéset outils

A Anvers ou Rotterdam, la mise en ceuvre de programmes d’aménagement industrialo-portuaire est
largement financée par le gouvernement central et conduite par les autorités portuaires, qui restent
sous tutelle municipale, comme le rappelle I’encadré 2.1. En France, le gouvernement central non
seulement finance, mais il est aussi le maitre d’ouvrage de ces programmes, d’abord directement, puis
via les autorités portuaires placées sous sa tutelle a partir de 1965. Les collectivités locales et les
chambres de commerce et d’industrie constituent de ce fait acteurs de second rang. En ce sens, les ZIP
peuvent étre appréhendées comme 1’expression concréte de 1’intervention d’un Etat-aménageur et
planificateur. L’essor des zones industrialo-portuaires en France consacre donc non seulement un

divorce spatial, mais aussi un divorce institutionnel entre la ville et le port.

Nous détaillons dans cette section les instruments dont se dote le gouvernement central pour produire
et gérer l’espace portuaire a vocation industrielle et logistique. Nous distinguons quatre
catégories d’instruments : les cadres d’action publique (nationaux et régionaux) ; les opérateurs placés
sous sa tutelle que sont les ports autonomes ; les instruments de financement, et enfin les outils
reéglementaires qui font de la production et de la gestion de I’espace portuaire un systeme intégré et
autonome.

Encadré 2.1. Tour d’horizon: I'intervention étatique dans la création des zones industrialo
portuaires en Europe

Anvers

Des la fin des années 1940, des travaux permettent d’étendre le port d’Anvers vers le Nord. Il en
découle un essor rapide de I’industrie et bientdt le port se trouve a court de ressources foncieres.
L’autorité portuaire municipale congoit un plan d’extension. Il est voté en 1951 par le conseil
municipal, qui toutefois refuse d’apporter son soutien financier. Or I’autorité portuaire dispose de
fonds propres insuffisants pour financer le programme. Des lors une forme de lobby, de la part de
I’autorité portuaire et des usagers du port, se met en place aupres du gouvernement central. En 1954
le gouvernement socialiste nouvellement élu met en place une politique keynésienne de grands
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projets d’infrastructures. En 1956, une convention est signée entre la Ville d’ Anvers et I’Etat. Elle est
I’acte de naissance du Plan décennal qui prévoit la construction de plusieurs quais le long d’un
nouveau canal, sur une superficie d’environ 3000 hectares [Vigarié, 1984]. Le gouvernement central
accorde 4,2 milliards de francs belges au projet. Sur le plan politique, le pilotage du plan est confié a
une commission regroupant des représentants de la Ville. Sur le plan technique, les ingénieurs en
charge du projet sont intégrés au département d’ingénierie de I’autorité portuaire. La municipalité
d’Anvers jouit donc d’une certaine autonomie, d’ailleurs revendiquée, dans la conduite du projet
[Lavaud-Letilleul, 2002]. Elle dépend néanmoins du gouvernement central pour les décisions les plus
stratégiques [Ryckewaert, 2010].

Rotterdam

Des I’Entre-deux-guerres, deux zones industrielles sont créées — Pernis et Botlek — qui permettent
d’accueillir les activités de raffinage. La zone du Botlek continue de s’étendre dans I’immédiat apres-
guerre mais les surfaces disponibles sont limitées. Dans les années 1950 émerge le projet d’une
nouvelle zone industrialo-portuaire qui étendrait le port vers le Nord sur 1’1le Rozenburg (soit un
espace de 14 kilometres de long sur 3 de large), destinée a accueillir industries pétrochimiques et
sidérurgiques. Le projet Europoort est annoncé en 1957 [Hoyle et Pinder, 1981]. L’extension du port
est facilitée par le regroupement des communes du Rijnmond, dont I’autorité portuaire est 'un des
instigateurs [Lavaud-Letilleul, 2002]. Le gouvernement central accepte de financer la construction
des acces maritimes et terrestres, en revanche la municipalité — a qui le port appartient — finance les
bassins et les quais. L’autorité portuaire municipale est le maitre d’ouvrage du projet. Cette différence
avec le port d’Anvers en ce qui concerne le niveau d’intervention du gouvernement central tient au
fait que contrairement a ce dernier, Rotterdam ne jouit pas du statut de port national. Les crédits
disponibles doivent étre partagés avec le port d’ Amsterdam. Par ailleurs, ce n’est qu’en 1966 que
I’Etat néerlandais se dote d’une politique portuaire. Jusqu'a cette date, I’intervention du
gouvernement central dans la production de 1’espace portuaire tend donc a répondre a une logique de
«coup par coup» [de Goey, 2004].

Teesside (GrandeBretagne)

Des I’Entre-deux-guerres I’industrie pétrochimique se développe a Teesside, sur la cote Nord-Est de
I’ Angleterre, grace a I’implantation d’Imperial Chemical Industries (ICI). Apres la Seconde Guerre
mondiale, le gouvernement central engage une politique nationale de restructuration — notamment
spatiale - de D’appareil productif. Il intervient a la fois a travers des subventions et des
nationalisations. Teesside jouit d’une fonction stratégique dans le cadre la politique nationale. Le
comté de Cleveland auquel la ville appartient se voit accorder d’importantes subventions de la part de
gouvernement central qui doivent permettre la création de nouvelles infrastructures portuaires ainsi
que d’une vaste zone industrielle nommée Seal Sands. L’Etat soutient également directement le
développement et la modernisation de la pétrochimie, notamment via des subventions a ICI, leader du
secteur. En 1979, ce sont 500 millions de livres qui ont été investis au total a Seal Sands depuis le
début du projet, une majorité des investissements ayant été assurée par le gouvernement central.
Parallelement, le développement de la sidérurgie connait une accélération avec la nationalisation de
British Steel Corporation (BSC) en 1967, I'usine de Teesside devenant alors la téte de pont de la
stratégie de modernisation de 1’entreprise [Etherington, 1983].
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4.1. Les cadres de l'action publigueou I'affirmation de la zone industrialo-portuaire comme
levier de la politiqgue d’aménagement du territoire et de développement éconague

Les plans de développement économique et social a I’échelon national et les schémas d’aménagement
des aires métropolitaines a 1’échelon régional sont deux outils qui ont pour fonction de traduire le
référentiel de I’Etat en des cadres d’action qui en permettent la diffusion. Le concept de référentiel est
ici utilisé selon la définition qu’en donne P. Muller, a savoir au sens d’une représentation construite du
rapport au monde qui serait le support de la 1égitimité d’une politique publique [Muller, 2014]. Une
telle approche suppose de déceler les représentations (ou «valeurs»), les objectifs (ou «normes»), les
solutions (ou «algorithmes») ainsi que les «images» sur lesquels le référentiel se fonde. Le concept de
référentiel est utile pour saisir comment les plans successifs et les schémas d’aménagement constituent
des vecteurs de I’affirmation de la ZIP comme levier de la politique d’aménagement du territoire et de
développement économique.

L’analyse que nous proposons ici découle de la consultation des plans de développement économique
et social, du deuxieme (1954-1957) au huitiecme (1981-1985), a la fois dans leur version 1égislative et
dans leur version remaniée destinée au public, éditée par la Documentation frangaise. Ont également
été consultés les Schémas d’aménagement des aires métropolitaines, édités dans la collection Travaux
et Recherches de Prospective de 1a Documentation francaise.

4.1.1. Echelon national: les plans de développement économique et social

A I’échelon national, le référentiel qui a mené aux projets de ZIP s’appuie sur une représentation (ou
«valeur» si I’on reprend le vocabulaire proposé par P. Muller) de la politique économique en termes de
compétitivité. Dans un contexte de construction du marché commun, le principal enjeu du
gouvernement central est non seulement de répondre aux besoins intérieurs mais aussi d’assurer la
performance de 1’appareil productif francais face a ses rivaux. De cette représentation découle un
objectif (ou une «normex») de performance et de modernisation de 1’appareil industriel francais. Voici
comment cette norme est présentée dans le VS™ Plan : «Investir, moderniser, accroitre la productivité
sont des impératifs absolus pour les industries francaises si elles veulent pouvoir jouer leur réle dans la

compétition internationale.» [CGP, 1966, p. 49]

L’industrialisation du littoral s’affirme comme la solution (ou «I’algorithme») a cet enjeu, comme le
traduit cet extrait du VI'™ Plan : «il s’agit d’améliorer la compétitivité et Iattrait de nos ports afin
d’assurer une part croissante du commerce extérieur maritime du pays et de favoriser le
développement des grands complexes industriels portuaires sur le littoral, dans les meilleures
conditions de cofits et de qualité de service. A cet égard un caractére prioritaire est reconnu au
développement des principaux ports et au renforcement de leurs liaisons avec leur arriere-pays [...].»
[Loi n°71-567, JORF, p. 231] Dans cette logique, on peut considérer la ZIP comme «I’image» ou le
modele d’action concret qui permet d’opérationnaliser cette solution, comme le synthétise le tableau
2.2.

Ce n’est toutefois que progressivement que la «littoralisation» de l’industrie est explicitement
formulée comme une solution a I’enjeu de compétitivité. L’analyse de I’évolution de la politique
portuaire exprimée dans les plans successifs est en effet révélatrice de deux tendances majeures. La

N

premiere est le passage d’une politique de reconstruction, a une politique de modernisation des

N

infrastructures puis, seulement dans un troisieme temps, a une politique d’extension fondée sur

86



I’intégration des fonctions portuaires et industrielles. La deuxieme tendance est corrélée a la premiere
et correspond au ciblage progressif des orientations et des projets sur un nombre de ports restreint.

Tableau 2.2. Tableau de corrggondance entre le concept de référentiel et la politique
industrialo-portuaire nationale francaise des Trente Glorieuses

Composante du concept de référentie Traduction sous forme de politique publique

Valeur Compétitivité de 1’économie
Modernisation de I’industrie
Norme j
Développement du commerce
Algorithme Industrialisation du littoral
Image Zone industrialo-portuaire

Adapté de Muller2014

Ainsi le II*™ Plan (1954-1957) consacre une moitié des crédits portuaires au rétablissement des
installations détruites et I’autre moitié & des opérations de modernisation devant s’appliquer «aux
équipements de manutention, aux liaisons routieres et ferroviaires, aux hangars et installations
spécialisées» [Loi n°56-342, JORF, p. 3204]. 1l est indiqué que 65% des crédits doivent &tre dédiés
aux ports de Dunkerque, du Havre, de Rouen et de Marseille, qui concentrent alors 70% des trafics
francais.

Le III*™ Plan (1958-1961) ne réserve plus qu’un-quart des crédits au rétablissement des équipements
détruits par le conflit, ce qui montre que la reconstruction des ports est déja largement accomplie. Ce
plan témoigne par ailleurs du lancement des premiers projets d’industrialisation du littoral puisqu’il
comprend notamment la construction du bassin sidérurgique a Dunkerque et des annexes pétrolieres a
Port-de-Bouc. 1l est précisé que les crédits doivent €tre en priorité accordés aux ports en compétition
avec ceux de la CEE, mais on note toutefois que des ports comme Caen, Brest ou la Ciotat font 1’objet
d’importants efforts d’investissement, sachant par ailleurs que les crédits portuaires comprennent «une
lourde tranche modulable» dont I’attribution dépend des besoins [Décret 59-443, JORF, p. 3477]. La
concentration des crédits reste donc encore limitée.

Le IV®™ Plan (1962-65) en revanche est clairement ciblé sur les six ports devant faire 1’objet du
régime d’autonomie en 1965, soit Dunkerque, Le Havre, Rouen, Nantes-Saint-Nazaire, Bordeaux et
Marseille-Fos. La majorité des opérations ont pour but 1’adaptation des infrastructures portuaires au
gigantisme naval : création d’un bassin de marée (non éclusé) au Havre devant permettre la création
ultérieure d’une zone industrielle au bord de I’eau ; construction d’une nouvelle darse a Dunkerque et
approfondissement des acces ; poursuite des études relatives a I’extension du port dans le golfe de Fos
[Loi n°62-900, JORF, 1962]. Par ailleurs, la desserte intérieure des ports devient un enjeu majeur. Le
plan prévoie en particulier la mise a grand gabarit du canal Dunkerque-Valenciennes et de la Seine.

Le V*™ Plan (1966-1970) s’inscrit dans la continuité du précédent en ce qui concerne la modernisation
des infrastructures portuaires. Il se concentre sur les infrastructures d’acces. Dunkerque et le Havre
bénéficient chacun d’un projet de construction d’écluse franchissable par les minéraliers de 100 000
Tpl. Les travaux d’approfondissement des chenaux se poursuivent pour les ports d’estuaire (Nantes-
Saint-Nazaire, Rouen, Bordeaux). Mais le V™ Plan va encore plus loin que le précédent en intégrant
pour la premiere fois a son programme des opérations qui ne relevent pas strictement de 1’ingénierie
portuaire. Il inclut des opérations d’aménagement terrestre en vue de la création de zones industrielles,
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avec en particulier le remblaiement d’une surface de 2000 hectares a Fos-sur-Mer et de 600 hectares a
Dunkerque, ou sont par ailleurs prévues des acquisitions foncieres en prévision de futures expansions.

Le VI™ Plan (1971-1975) marque une étape décisive dans la concentration des crédits sur les ports
jugés les plus stratégiques puisqu’une déclaration de priorité permet de sécuriser d’importantes
subventions aux seules opérations de Dunkerque (construction de 1’avant-port Ouest et de la zone
industrielle associée), de la Basse Seine (développement des équipements du complexe industriel dans
la plaine alluviale du Havre et le long du fleuve ; construction d’un port pétrolier a Antifer) et a Fos-
sur-Mer (construction des équipements du complexe industriel). Ce plan est le dernier d’envergure en
faveur de I’industrialisation du littoral. Comme nous le verrons dans le chapitre 3, les plans suivants
témoignent d’un délitement progressif de la politique portuaire nationale.

La politique étatique ayant permis la constitution des zones industrialo-portuaires en France se
concentre donc sur un laps de temps tres court, plus précisément entre le Troisieme et le Sixieme Plan,
soit entre 1958 et 1975. Elle conduit toutefois a des réalisations de grande ampleur, principalement
dans les trois «majors» [Vigarié, 1984] que sont Dunkerque, Marseille-Fos et Le Havre. Chacun de ces
trois pdles est spécialisé dans un ou deux secteurs industriels en fonction desquels sont congus ses
équipements comme le verrons. Le Havre et Marseille sont choisis car ils étaient les deux plus grands
ports francais a la veille de la guerre. Ils se trouvent par ailleurs aux extrémités des deux principaux
axes fluviaux francais, les bassins séquanien et Rhone-Sadne, qui de plus relient les trois grandes
villes francaises que sont Paris, Lyon et Marseille. Le choix de Marseille résulte de plus de la volonté
du gouvernement central de créer un complexe industrialo-portuaire qui viendrait concurrencer
I’espace portuaire rhénan. L’ambition est de développer un véritable «Europort du Sud», sur le modele
de Rotterdam” [Paillard, 1981]. Le choix de Dunkerque, qui était le troisiéme port francais en
tonnages 2 la veille du conflit, reflete quant 2 lui la volonté de I’Etat de disposer d’un péle industrialo-
portuaire pouvant faire directement concurrence aux villes-ports du delta rhénan, comme I’illustre la
figure 2.2 [Vigarié, 1984].

La concentration sur trois ports des investissements dédiés au développement de zones industrialo-
portuaires répond a la contrainte budgétaire et a la nécessité de ne pas disperser les crédits disponibles.
Elle s’adosse également a un principe de réalité : la performance portuaire frangaise face aux
concurrents européens et la rentabilisation des investissements dépendent de la maximisation des flux
sur un nombre de sites restreint.

Le principe de concentration des investissements entre toutefois en confrontation avec un enjeu de
répartition et de rééquilibrage de I’espace national. Rapidement le modele de la ZIP se diffuse aux
ports de la fagade atlantique, en particulier Bordeaux et Nantes-Saint-Nazaire. Ces projets sont lancés
en 1966 dans le cadre du V*™ Plan mais restent toutefois secondaires par rapport aux trois précédents.
En effet la cote atlantique est moins stratégique d’un point de vue maritime. Les ports sont éloignés
des principales routes du commerce mondial et patissent de la dispersion des volumes découlant de la
multiplication des sites portuaires [Marcadon, 1993]. Ils s’insérent par ailleurs dans des territoires

"Un rapport sur la situation du port de Marseille et de I’armement marseillais est présenté le 31 mars 1965 a
I’assemblée générale du comité régional «Provence Cote d’ Azur Corse» des conseillers du commerce extérieur.
A cette occasion Pierre Bruneel, vice-président du comité et agent général de la Compagnie des Messageries
maritimes a Marseille, estime que Marseille doit devenir «I’Europort du Sud», soit la version méditerranéenne du
complexe portuaire rotterdamois. Cette ambition justifie selon lui la création d’un péle sidérurgique dans le golfe
de Fos.
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faiblement industrialisés. L’aménagement des zones industrialo-portuaires ligérienne et girondine
répond donc a une politique de rééquilibrage régional du développement économique plus qu’a une
volonté de créer deux nouveaux pdles de croissance a rayonnement international, ou méme national.
Ainsi moins de financements y sont consacrés et les projets se développent avec plus de lenteur
[Vigarié, 1989 ; Charrie, 1999].

Figure 2.2. Promotion pour la zone industrialoportuaire de Dunkerque
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Source : Ponts et Chaussées Magazine (PCM), 1977, n°11, p. 56

Le balancement entre la polarisation de I’action aménagiste et le principe de redistribution spatiale et
économique n’est pas sans rappeler les rapports institutionnels sur la politique ferroviaire des années
1960 qui recommandent déja la fermeture des lignes les moins utilisées (rapports Laval et Nora). Si la
politique d’aménagement des Trente Glorieuses est couramment associée au principe de rééquilibrage
du territoire, qualifié de fordiste par N. Brenner [2004], on voit que celui-ci n’a pas un caractere
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consensuel. Il s’oppose déja aux contraintes budgétaires de la puissance publique et au principe de
concentration dont résulte par la suite le rééchelonnement de 1’intervention étatique dans certains
secteurs. Dans le cas portuaire, 1’hésitation entre polarisation et distribution traverse I’histoire de la
politique francaise et n’est pas encore tranchée aujourd’hui (chapitre 3).

En dépit de cette indécision, la politique de littoralisation de I’industrie a un impact majeur sur
I’espace portuaire. Des opérations de grande ampleur sont réalisées sur la courte période étudiée, nous
y reviendrons dans la derniere section de ce chapitre. Le référentiel promu par le gouvernement central
s’avere donc tres structurant, ce a quoi plusieurs facteurs contribuent. Premierement, les plans de
développement économique et social sont élaborés selon un mode consultatif grace a la mise en place
de plusieurs commissions sectorielles par le Commissariat général au Plan. La concertation avec la
sphere économique contribue a asseoir la 1égitimité des plans en tant que cadres d’action de la
politique publique étatique. De plus, si les objectifs économiques et sociaux fixés ont un caractere
indicatif, les programmes et investissements établis par ces documents ont quant a eux valeur de loi,
garantissant 1’opérationnalité des orientations proposées. Par ailleurs, la diffusion du référentiel
étatique sur le territoire est assurée par I’instauration de relais a 1’échelon régional : les Organismes

régionaux d'étude et d'aménagement d'aire métropolitaine (OREAM).

4.1.2. Echelon régional: les schémas d’aménagement des aires métropolitaines

Les OREAM sont créés en 1966 pour étre les chevilles ouvrieres de la politique des métropoles
d’équilibre initiée par la DATAR dans le cadre du V™ Plan. Cette politique vise a rééquilibrer le
territoire national en favorisant 1'émergence de métropoles régionales qui feraient contrepoids a Paris,
tant sur le plan économique que démographique. Huit métropoles sont désignées initialement : Lille-
Roubaix-Tourcoing, Nancy-Metz-Thionville, Strasbourg, Lyon-Saint-Etienne-Grenoble, Marseille-
Aix-en-Provence-Delta du Rhone, Toulouse, Bordeaux et Nantes-Saint-Nazaire. Sont ensuite ajoutées
les villes de Rennes, Rouen, Clermont-Ferrand, Nice et Dijon [Effosse, 2007]. A chaque métropole
son OREAM. La création de ces organismes ne correspond en rien a une décentralisation de
I’aménagement, ni méme a une réelle déconcentration, au contraire. Présidés par le préfet de Région et
le Chef du Service régional de I’Equipement, ils sont directement animés par le Groupe central de
planification urbaine (GCPU). Ce dernier est une instance interministérielle qui émane de la DATAR,
elle-mé&me placée sous I’égide du Premier Ministre.

Le role des OREAM s’inscrit dans la phase amont de 1’aménagement. Ces organismes ont pour
vocation de procéder a des études dont 1’aboutissement est la production d’un schéma d’aménagement
a I’échelle du territoire sur lequel s’étend leur compétence. Les schémas métropolitains ainsi produits
ont une double vocation et destination. D’une part ils ont valeur de diagnostic et d’étude prospective
pour la DATAR et le Commissariat général au Plan. Ils alimentent et orientent les politiques
d’aménagement du territoire et de planification économique élaborées a 1’échelle nationale par le
gouvernement central. D’autre part, ces schémas jouent un rdle de cadrage vis-a-vis des
administrations locales et des élus locaux puisque les documents de planification locaux doivent s’y
conformer. Le préfet est garant de cette conformité et les OREAM peuvent étre sollicitées pour jouer
un rdle d’assistance technique aupres des collectivités locales.
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Cing de nos six ports (Dunkerque74, Le Havre et Rouen, Nantes-Saint-Nazaire, Marseille-Fos) font
partie du périmetre de compétence d’un OREAM, ou d’une Mission d’étude pour ce qui est du Havre
et de Rouen”. Les schémas qu’ils élaborent — parus entre 1969 et 1974 - font une large place aux
enjeux portuaires et sont marqués par une forte interrelation entre projets industrialo-portuaires et
urbains. C’est ainsi que s’esquisse un réseau de métropoles littorales, ou «métropoles francaises de la
mer» selon A. Vigarié [1984].

Les OREAM et les schémas qu’ils élaborent sont des instruments puissants pour assurer localement la
diffusion et 1’opérationnalisation de la politique d’industrialisation du littoral promue par le
gouvernement central. Il ne s’agit toutefois pas d’une pure traduction au niveau régional du référentiel
élaboré au niveau central, comme le montre le tableau 2.3. Il ressort de I’analyse des schémas
d’aménagement produits par les OREAM qu’ils se rattachent moins a des enjeux économiques qu’a
des enjeux d’aménagement du territoire. Ils sont fondés sur une représentation (ou «valeur»)
d’équilibre du territoire national et de cohérence entre géographies économique et démographique, au
ceeur de I’action aménagiste depuis déja deux décennies. L’ objectif (ou la «norme») qui en découle
correspond a une action volontariste de la puissance publique en faveur d’une délocalisation des
activités productives depuis le bassin parisien vers le reste du territoire national et plus précisément
vers les agglomérations choisies pour €tre métropoles d’équilibre. La solution (ou «algorithme») pour
y parvenir est d’y offrir un environnement économique attractif basé sur le développement
d’infrastructures et d’équipements, ainsi que sur un effet d’agglomération. L’arrivée de nouvelles
activités doit €tre par ailleurs un vecteur de développement économique a I’échelle du territoire
régional. Pour les «métropoles de la mer», la zone industrialo-portuaire est de ce fait «lI’image»
centrale de ce référentiel.

Tableau 2.3. Tableau de correspondance entre le concept de référentiel et la implie des
métropoles d’équilibre

Composante du concept de référentiel Traduction sous forme de politique publique
Equilibre économique et démographique du territoire
Valeur .
national
N Action publique volontariste en faveur d’une répartition
orme . o .
«harmonieuse» des activités économiques
) Création d’un environnement attractif dans des
Algorithme . A z 0, A mee S
territoires désignés (métropoles d’équilibre)
Image (pour les territoires littoraux) Zone industrialo-portuaire

Adapté de Muller, 2014

Sur la fagcade méditerranéenne le simple périmetre de compétence de I’OREAM traduit la place de
I’enjeu portuaire. Il est en effet calqué sur celui du complexe portuaire naissant, comprenant Marseille,
les communes du golfe de Fos et I’arriere-pays jusqu’a Arles, sur lequel on pense a cette époque que la

N

zone industrialo-portuaire s’étendra a terme. L’élaboration du Schéma d’aménagement de 1’aire

™ Le port de Dunkerque est rattaché a la métropole de Lille-Roubaix-Tourcoing.

™ Ni Le Havre ni Rouen n’ont été désignés comme métropoles d’équilibre. Toutefois, d&s 1965 le préfet de
Haute-Normandie obtient la création d’une Mission d’Etudes Basse Seine (MEBS) dont le rdle est de préparer
un schéma d’aménagement et d’urbanisme pour ce territoire. La Mission s’est ensuite rapprochée d’une
Commission de Développement et d’'un Comité de fonctionnaires. Un organisme d’études d’aire métropolitaine
(OREAM) a alors été formé.
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métropolitaine marseillaise s’appuie sur le Livre blanc produit deux ans plus tét par ’OREAM et
validé par le CIAT. Il reprend les objectifs énoncés par ce précédent document, a savoir accueillir 3,2
millions d’habitants et 1,8 millions d’emplois. Plus précisément, il s’agit de mettre en ceuvre les
moyens permettant la formation d’un territoire économique «homogene et intégré» qui s’organiserait
autour d’«un ensemble cohérent d’échanges industriels et économiques» et sur «le développement
d’une «grande métropole» a 1’échelle de la région méditerranéenne» [OREAM Marseille, 1969, p. 15].

Figure 2.3. Le complexe industrialo-portuaire : au ceeur du projet d’aménagement de la région
urbaine du Nord-Pas-de-Calais
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Le schéma d’aménagement du Nord-Pas-de-Calais (figure 2.3) fait également des ports — Dunkerque
et Calais — un élément central de son développement. Deux objectifs sont énoncés pour la «région
urbaine» du Nord : renforcer la complémentarité et la solidarité internes d’une part; s’ ouvrir 2
I’extérieur par une «politique d’intégration dans le réseau des grandes infrastructures de transport de
I’Europe du Nord-Ouest, et d’exploitation poussée des avantages de la facade maritime» d’autre part
[OREAM Nord, 1971, p. 111]. L’objectif final est de faire de la facade maritime du Nord un pdle de
développement a 1’échelle européenne en exploitant son potentiel maritime. Dans cette perspective,
I’OREAM Nord propose un vaste projet d’équipement portuaire portant sur 1I’ensemble de la bande
littorale située entre Calais et Dunkerque. Ce pdle industriel constitue un point d’appui majeur du
schéma d’aménagement d’ensemble de la région, projet bicéphale dont le second pdle est évidemment
Lille et son agglomération. Il est prévu que celle-ci accueille les activités tertiaires et résidentielles.
Comme le montre le schéma ci-dessous, un important maillage de voies terrestres doit permettre de
faciliter les flux de marchandises comme de personnes en ces deux poles.

Concernant la Basse Seine, le gouvernement rappelle en 1969 que I'objectif de la politique
d’aménagement de ce territoire est de créer «une zone d’appui pour le développement du Bassin
Parisien» et de «favoriser la promotion d’un complexe industriel et portuaire tant maritime que fluvial
de dimension internationale, organiser une structure d’accueil attractive pour les activités desserrées de
la région parisienne» [MEBS, 1971, p. VII]. Cette orientation et I’objectif démographique

Ié me

préalablement fixé (2,5 millions d’habitants a ’aube du XX siecle) sont les points de départ du
schéma d’aménagement de la Basse Seine. Pour atteindre ces deux objectifs une organisation de
I’urbanisation sur les deux rives de la Seine, structurée par les zones industrialo-portuaire, est
proposée, comme en témoigne la figure 2.4. Des espaces naturels séparent zones industrielles et zones

résidentielles afin de protéger les secondes des nuisances générées par les premieres.

A Nantes-Saint-Nazaire, la problématique est légerement différente. La partie Ouest de la France
souffre d’un certain retard économique, en matiere d’industrialisation notamment, auquel la politique
des métropoles d’équilibre a pour but de remédier. Le diagnostic suivant est le point de départ du
travail de prospective de ’OREAM : «L’Ouest, délaissé par la premiere révolution industrielle, peut
bénéficier du renouvellement des technologies et du déplacement des activités vers la mer. Apres
I’expansion des ports de I’Europe du Nord et de la Manche, ses espaces libres, sa main-d’ceuvre, ses
facilités d’acces maritime sont des atouts remarquables.» [OREAM Nantes-Saint-Nazaire, 1971, p. 5].
Par ailleurs, contrairement aux territoires littoraux mentionnés ci-dessus, 1’estuaire ligérien n’a a cette
date encore fait I’objet d’aucun grand projet industrialo-portuaire de 1’Etat. Ainsi ’objectif de
I’OREAM via le schéma d’aménagement est de promouvoir auprés du CIAT 1’idée d’une «économie
atlantique». Comme I’illustre le schéma en annexe 1, elle se baserait d’une part sur I’implantation de
fonctions supérieures a Nantes, et d’autre part sur le développement d’un port poly-industriel sur
I’estuaire entre Donges et Montoir pouvant accueillir les navires de 120 000 Tpl.

Ces schémas peuvent aujourd’hui paraitre inopérants et insolites en raison de leur caractere
extrémement prédictif et du décalage entre les objectifs démographiques et économiques alors énoncés
et la réalité dont nous sommes témoins. Des le début des années 1980 le sociologue B. Paillard
dénonce le caractere pseudo-scientifique du schéma d’aménagement de la métropole marseillaise. Il
pointe du doigt une forme de «rationalisation qui tend a fonder scientifiquement les choix politiques»
et dénonce le fait que «Les mathématiques sont [...] imposées comme langage fondateur de I’action
publique, comme moyen du volontarisme. Non seulement elles dissimulent les objectifs secrets, mais
elles prétendent transcender les querelles idéologico-politiques.» [Paillard, 1981, p. 61] Par ce
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Si I’Etat parvient donc a construire les cadres d’action nécessaires a la diffusion et a I’appropriation —

plus ou moins conflictuelle - de sa politique d’industrialisation du littoral, il Iui faut également créer
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les structures lui permettant de I’opérationnaliser. Les autorités portuaires en deviennent les principaux
opérateurs a partir de la loi d’autonomie des ports de commerce de 1965.

4.2. Les ports autonomes opérateurs de I'Etat

Comme nous I’avons vu plus haut, la loi d’autonomie de 1920 n’a eu que peu de succes, seuls les ports
du Havre et de Bordeaux ayant adopté le nouveau régime. Aussi, des 1960 I’Etat met a 1’étude un
projet de réforme portuaire. Les objectifs sont de concentrer ses crédits sur un nombre restreint de
sites, mais aussi de renforcer sa présence dans 1’administration des ports concernés afin de garantir une
utilisation conforme a ses attentes des ressources financicres ainsi allouées. Cette réforme est
considérée comme un préalable au lancement des grands projets de ZIP. Comme 1’explique M. Ruais,
rapporteur de la loi a I’Assemblée nationale pour la commission des Finances, «d’un point de vue
technique, il s’agit de créer les conditions d’une adaptation de nos ports aux besoins ; du point de vue
économique et financier, d’alléger les charges qui pesent sur les usagers grace a un accroissement des

interventions d’Etat.» [JMM, 1965, n°2365].

Il faut cinq années pour préparer le projet de loi, dont les propositions vont bien plus loin que celles de
la loi de 1920. Premierement, le régime d’autonomie n’est plus optionnel, il est imposé par décret aux
ports sur lesquels 1'Etat choisit d’appuyer sa politique. Par ailleurs, la loi s’accompagne de
substantielles ressources financieres a destination des ports concernés, nous y reviendrons dans la
section suivante. Sur le plan de la gouvernance interne, une unité de gestion est créée a 1’échelle de
chaque port : les autorités portuaires acquierent le statut d’établissement public d’Etat, en vertu duquel
elles sont dotées d’un budget et d’un conseil d’administration.

Le terme d’«autonomie» est utilisé pour désigner ce nouveau régime portuaire. Néanmoins la réforme
constitue en réalité une opportunité pour 1’Etat de renforcer localement son influence sur la gestion
portuaire aux dépens des collectivités locales et des représentants des chambres de commerce, via les
modalités de constitution des conseils d’administration. Les parlementaires n’étant pas dupes des
intentions de I’Etat, ce point suscite de nombreux débats, que nous avons pu reconstituer grice aux
publications du Journal de la Marine Marchande datant de cette période.

La commission Production et Echanges de I’ Assemblée nationale soumet un amendement au projet de
loi & ce sujet. Il propose que le conseil d’administration soit composé de membres choisis par 1’Etat
pour un tiers, par les chambres de commerce et d’industrie pour un autre tiers et enfin par des
représentants professionnels pour le tiers restant. Cet amendement est rejeté. Le ministre des Travaux
publics, porteur du projet de loi, se refuse a préciser les modalités de composition des conseils
d’administration par le texte de loi, souhaitant qu’elles soient établies ultérieurement par décret. Il
s’engage toutefois au cours des débats parlementaires & une répartition équilibrée entre membres
nommés par I’Etat et représentants des chambres de commerce et d’industrie. Bien que de nombreux
observateurs craignent que cette promesse ne soit pas respectée [JMM, 1965, n°2383], la loi est
finalement adoptée le 19 juin 1965.

Ce n’est qu’en novembre de la méme année, avec la parution des décrets d’application, que la
composition des conseils d’administration des ports autonomes est enfin connue (Décrets n°65-933 et
65-934). Les membres désignés par les chambres de commerce et d’industrie sont en nombre bien
inférieur 2 ceux nommés par I’Etat par décret. Ils sont respectivement cing et onze dans le cas d’un
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conseil d’administration a dix-huit ou huit et quatorze dans le cas d’un conseil d’administration a
vingt-quatre’®. Parmi les membres nommés par décret, les personnalités représentantes des usagers
(quatre ou sept) doivent faire 1’objet d’une consultation préalable aupres des représentants des CCI au
conseil d’administration du port. La composition de ce dernier reste néanmoins marquée par un
déséquilibre des rapports de force en faveur de I’Etat, comme le montre le récapitule la figure 2.5.

Figure 2.5. La primauté de I'Etat dans la gouvernance des ports autonomes

Conseil d*administration
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- 5 représentants de I'Etat
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- 2 représentants du personnel

0O 0 0 0

Ce déséquilibre est accentué par le fait que le préfet de région ou son représentant assiste de droit a
tous les conseils d’administrations du port. De plus deux organes permanents sont créés afin
d’instituer un controle direct de 1'Etat sur les ports autonomes. Dans chaque port autonome, un

76 Le nombre de membres au conseil d’administration — 18 ou 24 — est fixé par le décret de création de chaque
port autonome.
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commissaire au gouvernement désigné par le ministre des Travaux publics et un controleur d’Etat
désigné par le ministre des Finances et des Affaires économiques sont chargés de suivre la gestion de
I’établissement. Ils sont chargés d’établir des rapports réguliers a destination de leur tutelle respective.

Enfin, la loi prévoit que le directeur de chaque port autonome soit nommé par décret. Ce point est
I’objet de nombreux débats parlementaires, sur fond de refus d’une «fonctionnarisation» des grands
ports francais. De nombreuses voix s’élevent pour dénoncer ce mode de désignation jugé trop
«autoritaire» [JMM, 1965, n°2365]. Pour contrer cette disposition, un groupe de députés propose en
premiere lecture de la loi que le directeur soit choisi sur une liste de candidats proposés par le conseil
d’administration. Comme les autres, cet amendement se voit toutefois refusé par les porteurs du projet
de loi [JMM, 1965, n°2365]. La version finale de la loi prévoit que le directeur soit nommé par décret
en conseil des ministres, et non par décret simple, ce qui contribue de fait a2 augmenter son autorité
face au conseil d’administration [JMM, 1965, n°2383].

La volonté du gouvernement central est de faire des ports autonomes les opérateurs de sa politique
industrialo-portuaire. Il souhaite éviter toute interférence de la part des acteurs locaux, élus ou
représentants des chambres de commerce. Il est a ce sujet significatif qu’un amendement visant a
modifier le 1% article de la loi afin de préciser que les ports autonomes sont gérés «a la satisfaction des
besoins nationaux et régionaux» et non uniquement «dans le cadre de la politique générale établie par
le gouvernement» soit rejeté par les porteurs du projet.

La description des missions confiées aux ports autonomes confirme qu’ils sont bien créés pour étre les
maitres d’ceuvre de 1’Etat aménageur. Selon la loi de 1965, ils sont en effet chargés «des travaux
d’extension, d’amélioration, de renouvellement et de reconstruction [..] du port et de ses
dépendances». Le port autonome «peut étre autorisé, dans le cadre de la reglementation en vigueur, a
se charger de la création et de ’aménagement de zones industrielles portuaires ou & participer a une
telle création ou a un tel aménagement» [Loi n°65-491, JOFR, art. 2]. La loi de 1965 confine donc les
missions d’aménageur que remplissent les ports autonomes a une dimension tres technique. Ils
assurent 1’ingénierie des infrastructures portuaires d’une part et I’aménagement des zones industrielles
a la demande de I'Etat d’autre part. Le gouvernement central demeure responsable de la stratégie

portuaire nationale et des décisions concernant ses déclinaisons opérationnelles.

Aux missions techniques attribuées aux ports autonomes s’ajoutent des missions d’exploitation.
Comme les chambres de commerce et d’industrie auparavant, ils sont propriétaires des outillages de
manutention du port. Par ailleurs ils gerent I’embauche des dockers et des manutentionnaires
intermittents a travers les bureaux centraux de la main d’ceuvre (BCMO) mis en place en 1947. A
travers les ports autonomes, I’Etat devient donc opérateur portuaire. Cette évolution s’insére dans un
contexte plus général d’extension de la sphere économique publique.

4.3. Les instruments financiers de la production de I'espace industrialportuaire

Contrairement a la loi de 1920, la réforme portuaire de 1965 comporte un volet financier dont les
dispositions «constituent en quelque sorte une convention financiere entre I’Etat et les ports
autonomes» [JMM, 1965, n°2383]. Comme nous I’avons mentionné plus haut, I’objectif est de doter
les ports francais des moyens nécessaires pour rivaliser avec leurs concurrents européens en
concentrant les ressources financieres sur quelques sites.
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Ainsi le projet de loi présenté en 1965 dispose premierement que les chambres de commerce et
d’industrie remettent gratuitement aux ports autonomes les terrains et outillages dont elles sont
titulaires au titre de leur concession de service public portuaire. Par ailleurs il est établi que 1’FEtat
supporte ’ensemble des frais d’entretien et d’exploitation des acces portuaires, ce qui représente un
avantage substantiel, particulierement pour les ports d’estuaires supportant de tres lourdes charges
liées au dragage. Concernant les investissements, la loi consacre une participation de I’Etat 2 hauteur
de 80% du montant des opérations de modernisation telles que le creusement de bassins, la création ou
I’extension de chenaux d’acces maritimes et d’avant-ports, de construction ou d’extension de digues et
d’écluses. L Etat rembourse par ailleurs 60% des emprunts contractés avant 1965 au titre de ce type
d’opérations. Il assure également 60% des investissements réalisés pour toute autre opération de
création, d’extension ou renouvellement d’infrastructure. Enfin, il indemnise entierement les
reconstructions liées aux dommages de la guerre restant a réaliser.

Ces dispositions avantageuses font 1’objet de foisonnants débats parlementaires. D’un coté les
représentants de circonscriptions littorales incluant des ports secondaires estiment que ces mesures
risquent de créer une distorsion de concurrence entre les ports francais. De 'autre, les députés de
circonscriptions dans le périmetre desquelles doit €tre créé un port autonome cherchent a améliorer
encore les dispositions financieres de la loi en leur faveur. Ces voix discordantes s’unissent toutefois
pour exiger une augmentation générale des crédits portuaires, jugés insuffisants, qu’ils soient destinés
aux ports autonomes ou secondaires. Les porteurs du projet pour le gouvernement répondent a ces
inquiétudes en affirmant que la loi de réforme n’est qu’«une des piéces de la politique portuaire». Ils
garantissent qu’elle s’accompagnera d’un programme de travaux ambitieux dans le cadre du V*™ Plan
et d’une réforme de la fiscalité portuaire et maritime [JMM, 1965, n°2370].

Concernant la fiscalité, la réforme portuaire de 1965 maintient plusieurs avantages dont jouissent les
ports de commerce, en particulier I’exonération de la taxe fonciere et de 1’imp06t sur les sociétés, toutes
deux instaurées au cours de la Seconde Guerre mondiale. En 1967 a lieu une réforme du régime relatif
aux droits de port et a la navigation. Elle autorise la variation des droits de port et redevances
d’équipement applicables aux navires de commerce d’un port a ’autre. Les taux sont fixés par arrété
ministériel sur proposition de I’autorité portuaire, a qui il est établi que les produits de ces taxes
reviennent [Loi n°67-1175, JOFR].

Au-dela de ces avantages fiscaux, qu’en est-il de la promesse du ministre des Travaux Publics au sujet
de I’augmentation du budget portuaire de 1'Etat ? Les dépenses publiques faisant figure de «principal
levier de I’action économique de I’Etat» a I’issue de la Seconde Guerre mondiale [Ferrandon et al.,
2004, p. 31], nous avons tenté d’éclaircir ce point en récoltant les données budgétaires de 1’Etat entre
1960 et 1975 a partir des lois de finances. Préparées par le gouvernement central, négociées et votées
par le Parlement, les lois de finances «détermine[nt], pour un exercice (une année civile), la nature, le
montant et ’affectation des ressources et des charges de 1’Etat, ainsi que 1’équilibre budgétaire et
financier qui en résulte» [Vie publique, s.d.].

Nous nous sommes appuyés sur les lois de finances initiales et non rectificatives, ce qui implique un
biais : les données exposées ne correspondent pas au budget réellement attribué¢ mais au budget
initialement prévu. Un second biais réside dans le fait qu’il n’a pas toujours été possible de distinguer
le budget consacré aux seuls ports autonomes du budget consacré a 1’ensemble des ports, et ce surtout
en matiere d’investissements. Toutefois les données demeurent significatives dans la mesure ou elles
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témoignent de I’effort que le gouvernement central souhaite consentir en faveur de 1’appareil
portuaire.

La période a été choisie pour permettre I’identification des implications budgétaires de la réforme de
1965. Nous avons par ailleurs choisi de replacer dans son contexte le budget portuaire en le comparant
au budget du ministere de 1’Equipement dans son ensemble. Sur ce second point, les données que nous
utilisons ne commencent qu'en 1968. En effet en 1967 le ministere des Travaux publics et du
Transport disparait. Il est remplacé par le ministere de 1"Equipement, dont le domaine de compétence
est plus large. Aussi les budgets de 1’un et de 1’ autre ne peuvent pas étre comparés.

Figure 2.6. Evolution par période du budget portuaire annuel moyen de I'Etzentre 1960 et
1975
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Le tableau 2.6 témoigne de I’accroissement sensible que connait le budget portuaire de 1'Etat entre
1960 et 1975. Le budget annuel moyen d’investissement augmente de presque 28% entre la période
1960-1964 et la période 1965-1970, puis de 44,5% entre la période 1965-1970 et la suivante. Cette
montée en puissance progressive du budget d’investissement reflete le temps nécessaire a la
conception et au lancement des opérations d’aménagement avant qu’elles ne se répercutent
budgétairement. Concernant le budget annuel moyen de fonctionnement, 1’augmentation la plus forte
se situe entre la période 1960-1964 et la période suivante (1965-1969). Cette croissance budgétaire tres
rapide — plus de 64% - témoigne de la mise en vigueur immédiate des mesures prévues par la réforme
de 1965 au sujet de la prise en charge par I’Etat des frais d’entretien et d’exploitation des acces
portuaires. Entre la période 1965-1969 et la suivante (1970-1975), I’augmentation est moindre (13%),
ce qui traduit une relative stabilisation de ce budget.

Cette stabilisation est encore plus nette si I’on cible le budget de fonctionnement propre aux ports
autonomes. Comme le montre la figure 2.7 ci-dessous, 1’augmentation budgétaire est treés nette entre
1964 et 1968, avec cependant un creux en 1965 certainement lié a la mise en place de la réforme. En
revanche le budget s’érode entre 1967 et 1971 pour ensuite remonter 1égerement. Faut-il y voir une
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simple stabilisation ou un essoufflement de 1’effort budgétaire consenti par le gouvernement central en
faveur des ports autonomes ?

Figure 2.7. Budget annuel déonctionnement des ports autonomes entre 1960 et 1975
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La source de 1’érosion du budget de fonctionnement des ports autonomes s’explique certainement en
partie par 'irrégularité du budget du ministere de 1'Equipement dans son ensemble, comme en
témoigne la figure 2.8.

Figure 2.8. Budgets de fonctionnementcomparaison de I'évolution annuelle du budget
portuaire de I'Etat par rapport au budget total du ministére de I'Equipement entre 1968 et 1975
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En ce qui concerne I’investissement, la croissance du budget portuaire est plus rapide que celle du
budget de I’Equipement dans son ensemble jusqu’en 1973, ce qui traduit un réel effort financier du
gouvernement central en faveur de I’appareil portuaire. A partir de 1973 le budget portuaire continue
d’augmenter, moins rapidement que le budget d’ensemble du ministere toutefois, comme I’illustre la
figure 2.9.

Figure 2.9. Budgets d'investissement : comparaison de I'évolutiomauelle du budget portuaire
de I'Etat par rapport au budget total du ministére de I'Equipement entre 1968 et 1975
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L’analyse du budget de I’Etat confirme donc la mise en place de moyens financiers plus importants
qu’auparavant a partir de la réforme de 1965. L’effort en termes d’investissements est particulierement
soutenu. Comme mentionné ci-dessus, I’objectif poursuivi par 1'Etat est d’alléger autant qu’il le peut
les charges financieres pesant sur les usagers [JMM, 1965, n°2365]. Ce principe est par la suite remis

en question, la puissance publique cherchant progressivement a accroitre la participation des
opérateurs privés au financement des équipements et infrastructures (chapitre 3).

Aux crédits proprement portuaires, s’ ajoutent sur la période considérée des aides de 1’Etat versées aux
armements. S’il n’est pas nécessaire d’entrer dans le détail des chiffres, soulignons qu’elles
contribuent au dynamisme des trafics maritimes au départ des ports frangais.

Outre les crédits portuaires et maritimes, les zones industrialo-portuaires francaises bénéficient
financierement des interventions de 1’Etat en faveur de la modernisation industrielle. Les aides sont de
natures diverses. Ainsi les branches clés de I’industrie bénéficient d’aides directes a travers les plans
successifs, mais aussi d’aides indirectes reposant sur des services de financement public, en particulier
des préts a long terme a taux intéressants que leur accordent le Crédit National et le Fonds de
Développement Economique et Social (FDES) [Malézieux, 1981]. Une seconde forme d’aide indirecte
réside dans 1’amélioration des conditions d’approvisionnement en combustible dont 1’Etat francais fait
une priorité. La construction d’infrastructures et d’équipements nouveaux permet d’en abaisser les
coiits. Etant au ceeur de la stratégie industrielle étatique, la sidérurgie bénéficie de mesures de soutien
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qui lui sont propres en plus de ces dispositifs généraux. Une convention dite Etat-sidérurgie est signée
en 1965 dans le cadre du V™ Plan prévoyant des aides financiéres pour favoriser la concentration et
la modernisation de 1’appareil productif.

Par ailleurs, le gouvernement central intervient directement aupres des investisseurs industriels
concernés par les projets de ZIP. Ainsi, concernant la zone industrialo-portuaire dunkerquoise, I’Etat
signe en 1967 une convention particuliere avec Usinor, premier et principal investisseur du complexe

€me

sidérurgique en cours de développement. Dans le cadre du VI™™ Plan, Usinor bénéficie a nouveau
d’aides de I’Etat, en vue de la construction d’une nouvelle unité de production sur le site proche de

Mardyck [Malézieux, 1981].

L’intervention de I’Etat auprés des milieux industriels est encore plus forte dans le cadre de
I’aménagement du pole industrialo-portuaire de Fos-sur-Mer. Le projet est fondé sur I’implantation
d’une unité de production sidérurgique. Son succes dépend donc de la décision du patronat lorrain —
dont le leader est la SOLLAC, a majorité détenue par la famille De Wendel — de bien vouloir
délocaliser ses activités sur la facade méditerranéenne’’. Or comme le rapporte B. Paillard [1981],
toute une partie du patronat est en faveur d’une modernisation sur place de 1’appareil productif, le
«tournant littoral» leur paraissant bien trop aventureux [p. 71].

Face aux hésitations et dans un contexte ol se dessine une crise de I’acier, 1’Etat passe avec
I’ensemble de la branche la convention mentionnée ci-dessus, en vue d’encourager la concentration et
la modernisation des unités de production. Lorsque la sidérurgie sort de la crise en 1968, le patronat
lorrain envisage de nouveau la maritimisation de ses activités mais balance entre Le Havre et Fos-sur-
Mer. Mais I’Etat a déja engagé des crédits dans I’aménagement du complexe industrialo-portuaire de
Fos-sur-Mer et signé des contrats avec des entreprises attirées par 1’annonce de la constitution d’un
grand pdle sidérurgique. Le patronat lorrain est alors en situation de force et cherche a tirer parti de la
situation en exigeant de nouvelles aides financieres de la part de I'Etat en 1’échange de sa
délocalisation méditerranéenne. Le gouvernement central ne peut plus reculer, aussi a la fin de 1’année
1970 un accord est finalement trouvé. La SOLMER est créée, financée a 56% par les actionnaires de la
SOLLAC, a 34% par des crédits du FDES accordés a des taux treés avantageux et a 20% par Usinor a
qui I’Etat a forcé la main pour prendre une participation dans le complexe méditerranéen’® [Paillard,
1981].

Ces deux exemples montrent que I’intervention financiere de 1’Etat ne se concentre pas uniquement
sur la construction des infrastructures portuaires, mais passe aussi par le soutien aux industries. Nous
avons ici détaillé les deux cas majeurs que sont Dunkerque et Fos-sur-Mer, toutefois d’autres
exemples existent. L’Etat intervient notamment en tant qu’actionnaire pour encourager 1’implantation
d’activités productives et génératrices de trafics dans les zones industrialo-portuaires nouvellement
créées ou en devenir. Les centrales a charbon du Havre et de Cordemais (proche de Saint-Nazaire),
mises en service respectivement en 1976 et 1970, alimentent les trafics portuaires des zones portuaires
ou elles sont situées. La régie nationale Renault implante une usine de construction a proximité de la
ZIP havraise en 1964, entrainant avec lui de nombreux sous-traitants.

77 La sidérurgie lorraine est la concurrente traditionnelle de la sidérurgie du Nord, dont Usinor fait partie.

7 Usinor voit d’un mauvais ceil la quasi-obligation qui lui est faite de prendre une part dans le financement du
complexe sidérurgique de Fos-sur-Mer. Ce complexe vient la concurrencer sur ses marchés (en particulier celui
du laminage en bobine a chaud), et sa participation pese sur ses capacités d’investissement pour ses usines de
Dunkerque et Mardyck.
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L’intervention financiére de I’Etat est donc protéiforme. Elle s’ appuie sur la fiscalité, sur des aides
indirectes et directes, accordées au titre des projets d’infrastructures d’une part et de la modernisation
de I’industrie d’autre part. Elle constitue de ce fait un levier central de la production de I’espace
industrialo-portuaire au cours des Trente Glorieuses.

4.4. La maitrise fonciere étatigue au service de I'aménagement des zones irtdado -
portuaires

Outre les modalités de financement, le poids de l’intervention étatique se mesure a 1’aune des
instruments opérationnels et réglementaires appliqués a la production et a la gestion de I’espace
portuaire a vocation industrielle et logistique. Une maitrise fonciere entierement sous controle étatique
est en effet mise en place, s’appuyant sur trois instruments que sont i) I’acquisition fonciere, ii) la
domanialité publique et iii) le droit de I’urbanisme. Comme nous allons le voir, les prérogatives
politiques et techniques des collectivités locales s’arrétent aux limites du domaine portuaire, ce qui
assure 2 I’Etat d’étre I’'unique décisionnaire et aménageur de cet espace.

En premier lieu, le lancement des projets de création de ZIP entraine des acquisitions foncieres
massives au cours des années 1960 et 1970, conduites par les chambres de commerce ou I’Etat avant
1965 puis par les ports autonomes. La majorité des acquisitions est réalisée grace a 1 outil
reglementaire qu’est I’expropriation pour cause d’utilité publique. Toute expropriation de ce type fait
suite a une enquéte publique menée par le préfet qui doit permettre de confirmer 1’utilité publique du
projet pour lequel sont réalisées les expropriations. La déclaration d’utilité publique (DUP) prend la
forme d’un arrété généralement préfectoral. Elle permet a I’Etat — ou son opérateur & partir de 1965 —
de mener a bien les projets de ZIP en dépit d’éventuelles oppositions locales. Comme en témoigne le
juriste S. Charbonneau [1981], le Conseil d’Etat applique a cette époque une définition trés large de la
notion d’utilité publique, d’ou un échec quasi systématique des recours lancés par les opposants
locaux aux projets étatiques.

L’expropriation facilite également la mise en ceuvre opérationnelle des projets de ZIP en ce qu’elle
prémunit I’acquéreur contre d’éventuels phénomenes de renchérissement excessif du coft
d’acquisition du foncier. En effet en cas de conflit entre propriétaire et acquéreur sur la fixation du
prix, un arbitrage est assuré par un juge de 1’expropriation.

En quelques années sont donc réalisées de vastes réserves foncieres. En 1965 le préfet des Bouches-
du-Rhoéne déclare d’utilité publique 1’acquisition par le syndicat mixte d’aménagement et
d’équipement de la région du golfe de Fos des terrains nécessaires au projet portuaire. Ainsi en ce sont
plus de 7000 hectares qui sont acquis dans la zone puis revendus au Port autonome de Marseille a sa
création. En 1968 le projet d’extension de 8000 hectares du port autonome de Dunkerque vers 1’Ouest
en vue d’accueillir des navires de 300 000 Tpl est déclaré d’utilité publique [Malézieux, 1981]. En
1975 le port autonome de Bordeaux obtient par arrété préfectoral la possibilité d’acquérir par
expropriation les terrains devant lui servir a construire un avant-port a I’aval de I’estuaire. L’avant-port
constitue la premiere phase d’un projet de zone industrialo-portuaire alors prévu pour s’étendre sur
10 000 hectares. Il n’est pas aisé de retracer précisément la chronologie des DUP ayant permis la
constitution des zones industrialo-portuaires frangaises, les actes administratifs de cette époque
n’ayant pas encore été systématiquement recensés aujourd’hui. Toutefois les documents
cartographiques de I’époque témoignent du fait que, dés le milieu des années 1970, les périmetres sous
gestion des ports maritimes ont quasiment acquis la morphologie qu’on leur connait aujourd’hui,
corroborant le caractere massif des acquisitions réalisées alors.
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Figure 2.10. La production et la gestion de I'espace portuaireun processus intégré sous
contrble des ports autonomes
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Les terrains acquis dans le cadre des projets de ZIP sont rattachés au domaine portuaire dont I’Etat est
le propriétaire et les autorités portuaires sont les gestionnaires. Le terme «domaine portuaire» est
employé en référence au régime de domanialité publique qui s’y applique. Ce régime juridique spécial
est attribué a des biens (en particulier fonciers et immobiliers) dont il est considéré que I’affectation
mérite d’étre protégée en ce qu’elle sert 1’utilité publique [Saugez, 2012], notion imprécise proche de
celle d’intérét général. Les biens désignés comme tels sont ceux qui d’une part appartiennent 2 I’Etat”
et d’autre part sont affectés soit a un usage public (routes, plages, etc.), soit a un service public
(service public ferroviaire, batiments de la Police nationale, etc.). Il n’y a donc pas un mais plusieurs
«domaines» (domaine public routier, fluvial, ou encore forestier, etc.) a chacun desquels la doctrine

7 Depuis la réforme de la domanialité publique en 2006, des biens appartenant a des personnes publiques autres
que I’Etat peuvent se voir appliquer ce régime.
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générale du domaine public s’adapte par des spécificités. On parle de droit domanial spécial. Le
domaine public portuaire est une composante du domaine public maritime®* comprenant I’ensemble
des zones confiées en gestion a une autorité portuaire. A chaque port autonome correspond ainsi un
domaine délimité administrativement.

La protection de I’affectation du domaine public s’appuie sur des outils juridiques congus pour
prévenir tout changement d’usage et de propriété de ces biens. Ces outils reposent sur deux principes
majeurs que sont I’inaliénabilité et I'imprescriptibilité, signifiant que les biens concernés ne peuvent
pas étre vendus — sauf dans des conditions trés encadrées®' - et qu’ils ne peuvent étre mis a disposition
d’un tiers que de maniere précaire et révocable. En effet, selon le régime de domanialité publique,
I’occupant peut se voir retirer son titre d’occupation unilatéralement et a tout moment pour motif
d’intérét général, sans indemnité dans la plupart des cas. Ce titre est d’ailleurs désigné sous le terme
d’autorisation d’occupation temporaire (AOT). Une fois I’autorisation arrivée a échéance, les terrains
reviennent en gestion au port autonome. Comme le montre la figure 2.10, outre garantir I’intégrité de
I’espace portuaire, ce systeme assure a 1'Etat, via son opérateur 1’autorité portuaire, un contrdle sur
I’ensemble du processus de production, gestion et reconversion de I’espace portuaire. Le propriétaire
(ou du moins son représentant), le gestionnaire et I’aménageur sont une seule et méme institution :
I’ autorité portuaire.

Aux acquisitions foncieres et a la domanialité publique s’ajoute un troisieme outil qui assure a I’Etat
d’étre I’aménageur et le gestionnaire unique de 1’espace portuaire : le droit de I'urbanisme. Celui-ci est
en effet marqué par un renforcement progressif du poids de I’Etat qui débute a 1’Entre-deux-guerres
[Gaudin, 1989] et se poursuit tout au long des Trente Glorieuses [Morand-Deviller, 1996]. La loi du
15 juin 1943 constitue a ce titre un jalon essentiel. D une part elle consacre la création d’une direction
de l'urbanisme au sein de la Délégation générale a 1'équipement national (DGEN). D’autre part elle
place la compétence de I’établissement des Plans d’aménagement, d’embellissement et d’extension
sous la tutelle de I'Etat et non plus des maires. Enfin, elle généralise la procédure du permis de
construire et ce faisant renforce le pouvoir du préfet, I’instruction relevant de sa compétence.

Ces trois éléments sont repris au sortir du conflit et fondent le droit de I'urbanisme jusqu’a la loi de
décentralisation de 1983. La loi d’orientation fonciere de 1967 renforce les instruments de
planification en créant les schémas directeurs d’aménagement et d’urbanisme (SDAU) et les plans
d’occupation des sols (POS). Leur approbation est également placée sous la compétence préfectorale.
Rappelons a ce sujet que dans les périmetres ou des directives nationales issues des schémas
d’aménagement élaborés par les OREAM existent, les documents d’urbanisme doivent s’y conformer.
Ils sont donc un outil au service de la mise en ceuvre du projet d’aménagement du gouvernement
central.

Le caractere centralisé de I'urbanisme limite les freins d’ordre réglementaire qui pourraient s’opposer
a la mise en ceuvre des projets d’aménagement industrialo-portuaires. Soulignons que les collectivités
locales ont d’autant moins de compétences réglementaires sur 1’espace portuaire que 1’approbation des
déclarations d’utilité publique dans le cadre d’expropriations nécessite au préalable une mise en

% La notion de domaine public portuaire n’est pas présente dans le corpus législatif encadrant le la domanialité
publique, elle résulte d’une construction jurisprudentielle [Fedi et Rézenthel, 2007].

#! Pour étre vendu, un bien du domaine public doit d’abord faire I’objet d’une procédure dite de déclassement par
laquelle un service dédié de I’Etat (aujourd’hui France Domaine) reconnait que ce bien est devenu inutile 2 la
poursuite des missions de la personne publique qui en est propriétaire.
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conformité des documents d’urbanisme. Cela signifie 1’établissement d’un zonage compatible avec les
activités industrielles prévues sur la zone sur laquelle porte la DUP. Une fois ce zonage établi, il
devient tres délicat pour les élus de s’opposer a la délivrance d’un permis de construire sur la ZIP ou
d’établir un recours.

Un ensemble puissant d’instruments opérationnels et réglementaires assure donc a I’Etat une maitrise
fonciere totale de 1’espace jugé nécessaire a la création et aux futures extensions des zones industrialo-
portuaires. Quelques travaux de sociologie urbaine datant de cette époque témoignent des résistances
des collectivités locales face a cette tendance. D. Bleitrach et P. Chenu [1971] rappellent que les six
communes voisines de I’Etang de Berre demandent la mise en place d’un syndicat intercommunal
d’études qui leur permettrait d’avoir les moyens de produire leur propre expertise et vision quant a
I’aménagement du territoire. Cette démarche toutefois n’aboutit pas, la Préfecture refusant la création
du syndicat au titre qu’il ferait double emploi avec la Mission d’aménagement des Rives de 1’Etang de
Berre, créée pour mettre en ceuvre les propositions du schéma de I’OREAM. Parallelement, dans le
Nord, la Communauté urbaine de Dunkerque se constitue afin de faire contrepoids a I’OREAM et
proposer son propre schéma d’aménagement, élaboré par 1’agence d’urbanisme récemment créée
(I’AGUR), mais le SDAU peine a s’imposer comme référentiel de I’aménagement [Castells et Godard,
1974].

Dans aucun des deux cas il ne s’agit pour les collectivités locales concernées de s’opposer au parti pris
industrialo-portuaire en tant que tel. Les initiatives évoquées ont pour but de revendiquer leur droit a
décider de la maniere dont gérer les effets de cette politique, particulierement en termes de
développement des capacités résidentielles et des équipements. Mais ces revendications sont suivies
de peu d’effets. Le systtme de production et de gestion de l’espace portuaire reste largement
indépendant du territoire.

Ce procédé n’est pas propre a I’espace portuaire. Il doit étre replacé dans le contexte des Trente
Glorieuses ol non seulement 1’Etat est «aménageur» mais aussi ot la maitrise fonciere est la piece
maitresse de ’urbanisme opérationnel. A ce sujet A. Bourdin [1996] rappelle que «la conquéte des
terres agricoles périphériques permettaient d’organiser des espaces nouveaux composés en zones
rassemblant des équipements publics, des logements et (ou) des locaux d’activités. L’aménageur
maitrise le sol, le viabilise et installe tous les réseaux [...] Ce métier tient sa cohérence et sa culture de
base de I’activité de la conduite d’opérations proprement dite, qui constitue son « cceur ». Né avec les
ZUP et la rénovation urbaine, il se développe avec les ZAC et les villes nouvelles [...].» R. Verhage et
R. Linossier [2009] précisent que «Longtemps, la phase préalable d’acquisition fonciere publique était
considérée comme indispensable dans les grandes opérations [...] pour garantir le contrdle public, la
maitrise des sols étant en quelque sorte le «nerf de la guerre».»

Dans le cas portuaire, 1’intérét pour I’Etat d’établir une telle maitrise fonciere répond 4 un double
objectif. I s’agit premicrement de faciliter ’aménagement portuaire en dotant ses opérateurs — les
autorités portuaires — de ce qui est considéré comme la «matiere premiere» de I’aménagement.
Disposer par anticipation des ressources foncieres dont elles ont besoin sur le long terme est un atout
financier, d’autant plus que les terrains sont versés gratuitement a leur capital au moment de leur
création. On peut donc considérer que le colit des opérations d’aménagement futures est par avance
minoré de la charge foncieére qui incomberait a I’autorité portuaire si elle avait dii préalablement
acheter les terrains sur ses propres fonds. Par ailleurs, la constitution rapide de réserves foncieres
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massives dans les années 1960 et 1970 permet de contrer d’éventuels phénomenes de spéculation qui
viendraient renchérir la charge fonciere de futures opérations d’aménagement.

Deuxiemement, disposer de ces réserves foncieres est également appréhendé comme étant un atout en
termes de réactivité. Le fait que le gestionnaire foncier et I’aménageur soient une seule et méme entité
— Dautorité portuaire — est censé annuler la phase de mobilisation fonciere. Les ports autonomes sont
ainsi en principe en mesure de répondre rapidement a tout nouveau besoin d’infrastructures ou
d’implantation industrielle. Cet élément doit contribuer a I’attractivité économique des ZIP.

5. La politigue étatique d’industrialisation du littoral : les fondements d’'un systéme spatial
et économique amené a perdurer

L’action aménagiste de 1’Etat dans 1’espace portuaire au cours des Trente Glorieuses s’appuie donc sur
un ensemble puissant d’instruments. Elle donne lieu a des réalisations de grande ampleur qui
faconnent le littoral pour une longue durée, sur un plan morphologique mais aussi économique et
fonctionnel. Nous revenons brievement sur le contenu de ces opérations puis sur leurs effets sur la
structure de I’économie portuaire.

5.1. La création des zones industrialeportuaires, des «majors» aux ports atlantigues

Les travaux liés aux ZIP sont lancés au début des années 1960 sous le IV™ Plan et se poursuivent
jusqu’a la fin des années 1970. Les «majors» - Dunkerque, Fos-sur-Mer et Le Havre — sont les
premiers ports a bénéficier de la stratégie industrialo-portuaire de 1'Etat, qui se diffuse ensuite aux
ports atlantiques de Nantes-Saint-Nazaire et Bordeaux.

A Dunkerque, les principales réalisations sont la construction d’un bassin maritime pour les navires de
100 000 Tpl permettant de relier le port ancien et le bassin minéralier d’USINOR par une écluse de
méme gabarit. Comme le montre la figure 2.11, s’en suit la création d’un port situé a douze kilometres
a 1I’Ouest du précédent, permettant d’accueillir des navires de 300 000 Tpl. L’extension du bassin
maritime permet de relier les ports Est et Ouest. Un canal a grand gabarit est par ailleurs construit
entre Dunkerque et Valenciennes, reliant différents sites d’Usinor [Vigarié, 1984 ; Lavaud-Letilleul,
2002].

Sur le plan industriel, le site est a ’origine quasi entierement dédié a la sidérurgie. Toutefois les
activités se diversifient a partir du début des années 1970. Entre 1964 et 1970 les capacités de
production de la raffinerie de Dunkerque, exploitée par British Petroleum, sont doublées. En 1974 est
mise en service la raffinerie des Flandres a Gravelines par la Compagnie Frangaise de Raffinage. Un
parc de stockage, relié aux deux raffineries par pipelines, est construit dans le port Ouest et ouvert en
1976. Par ailleurs, en 1974 commencent les travaux de la centrale nucléaire de Gravelines, qui
deviendra une des plus grandes en Europe. Parallelement, des installations portuaires spécialisées sont
aménagées, permettant la croissance rapide de trafics de vrac divers (céréales, sucre, produits
métallurgiques, vracs liquides) dans lesquels le port de Dunkerque se spécialise.
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Figure 2.11. Schéma d’aménagement de I'avapert Ouest de Dunkerque
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Sur la facade méditerranéenne, le projet de création d’un pdle dans le golfe de Fos nait a I’initiative
des élus locaux et de la chambre de commerce [Paillard, 1981]. Le projet de création d’une unité
sidérurgique est validé en 1961 par 1’Etat, qui le prend alors en charge. Comme en atteste la figure
2.12, trois darses sont créées et une vaste zone industrielle de 7500 hectares est constituée [Vigarié,
1984]. En 1968, le port de Fos-sur-Mer regoit son premier minéralier et son premier supertanker. De
nouveaux postes pétroliers sont ouverts en 1970 ainsi qu’un quai a conteneurs [Paillard, 1981]. La ZIP
méditerranéenne se spécialise dans la sidérurgie et la pétrochimie. Concernant la premiere filiere, les
principaux moteurs économiques sont la SOLMER, dont le chantier commence en 1971, ainsi que la
Compagnie frangaise d’entreprises métalliques (CFEM) et UGINE Aciers, qui s’installent & Fos
respectivement en 1972 et 1973. Pour ce qui est de la pétrochimie, la raffinerie ESSO — dont
I’extension est mise en service en 1973 — et I'usine de production de polyéthyléne Imperial Chemical
Industries (ICI) implantée en 1972 sont les deux principaux leaders [Beau, 1978].

Au Havre, le port s’étend rapidement vers 1’Est avec la construction d’une série de bassins permettant
de relier le port ancien au canal de Tancarville. Puis I’écluse Frangois I* pouvant recevoir des
minéraliers jusqu’a 250 000 Tpl est mise en service. En 1969 est décidée la construction du terminal
pétrolier Antifer, au Nord du Havre, destiné a recevoir les plus gros pétroliers existant. Parallelement
une zone industrielle se constitue progressivement sur la plaine alluviale du Havre, desservie par un
canal maritime a grand gabarit, comme 1’illustre la figure 2.13. La longueur du port passe de 3,5 a 20
kilometres d’Est en Ouest en seulement quelques années comme le rappelle A. Vigarié [1984]. Des
activités industrielles de natures tres diverses s’installent (ciment, engrais, construction mécanique).
Mais c’est principalement autour de deux secteurs que se structure la ZIP havraise. La pétrochimie est
le premier, avec les installations de la Compagnie Francaise de Raffinage ainsi les unités de
production d’ATO Chimie et de Chevron Oronite. Le second secteur est la logistique. En effet, des
1970 est mis en service le terminal a conteneurs de I’Atlantique. Dans les années qui suivent, deux
autres sont construits, les terminaux Europe et Océan. Le Havre est le premier port a conteneurs
francais : les trafics de marchandises diverses atteignent pres de 10 millions de tonnes en 1975 alors
qu’ils étaient quasi nuls dans les années 1950 [Frémont, 2008]. Le Havre fait a ce titre figure
d’exception, les autres ports autonomes étant essentiellement tournés vers les trafics industriels.

Figure 2.13. Schéma de la ZIP du Havre

BiNG

Source : CEREX, 1971

Le port de Rouen ne fait pas 1’objet de grands projets mais il profite de sa proximité avec la ZIP
havraise. Il est d’ailleurs envisagé un temps de fusionner les ports du Havre et de Rouen. Une
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commission aupres du Ministre des Travaux Publics est créée dans la seconde moitié des années 1960
pour étudier les modalités de mise en ceuvre de cette possibilité [Loi n°65-1001, JORF]. Le projet
échoue mais le port bénéficie d’un approfondissement régulier de son chenal d’acces. Cela lui permet
de s’étendre a un rythme rapide, notamment vers 1’aval de I’estuaire et sur la rive gauche de la Seine,
sous I’effet du développement de I’industrie (céréales, farines, sucres, pétrochimie). Rouen devient
rapidement 1’un des principaux ports céréaliers de France et d’Europe.

La seconde étape de la littoralisation de I’industrie correspond a la diffusion du modele de la ZIP aux
ports de la facade atlantique, en particulier Bordeaux et Nantes-Saint-Nazaire. Comme précisé plus
haut, 1’objectif est de rééquilibrer le territoire national :en favorisant 1’industrialisation de 1’Ouest
francais par le développement de pdles de croissance. Il est décidé concernant le port de Bordeaux
d’améliorer et d’approfondir les acces du port ainsi que de créer un avant-port au Verdon [Charrié,
1999] afin d’y permettre 1’accueil de navires jusqu'a 85000 tonneaux. Plusieurs dépots
d’hydrocarbures y sont par ailleurs implantés pour approvisionner les raffineries d’ Ambes et Pauillac.
Cet avant-port est concu comme la premiere phase d’une zone industrialo-portuaire bien plus vaste. De
nombreuses acquisitions sont menées en vue de futures extensions.

Concernant le port de Nantes-Saint-Nazaire, il s’étend vers I’aval (figure 2.14) et les travaux
d’approfondissement du chenal permettent bient6t la réception de navires pétroliers de 250 000Tpl. En
1970 le principe de création d’un port poly-industriel ayant été retenu suite au schéma d’aménagement
élaboré par 'OREAM, un premier projet de poste a quai profond est lancé a Montoir, suite a la
décision d’implantation de 1’usine d’engrais Gardiloire (devenue Yara). Suite au choc pétrolier de
1973, le projet d’une grande plateforme dédiée a 1’industrie pétrochimique a Donges est abandonné.
Le projet de ZIP est relancé en 1976 avec I’annonce par le chef d’Etat de la construction d’un terminal

méthanier a Montoir-de-Bretagne [Vigarié, 1989].

Figure 2.14. Schéma d’aménagement industrialportuaire de I'estuaire de la Loire
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L’ensemble de ces opérations entraine une transformation en profondeur de 1’espace portuaire dans ses
composantes bord-a-quai et rétro-portuaires, dont le domaine portuaire actuel est encore largement
héritier. Outre le glissement des ports en dehors des villes et vers I’aval de I’estuaire pour les sites
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concernés, I’espace bord-a-quai est agrandi et modernisé. A ce titre, A. Vigarié [1984] note : «les
équipements mis en place sont de haute qualité, performants, répondant aux besoins du commerce
extérieur de la France et aux exigences de son rdle a l'ouest du Vieux Continent. Une preuve de la
qualité : ils sont redoutés par les compétiteurs étrangers.». Par ailleurs, de vastes espaces rétro-
portuaires dédiés a 1’industrie sont constitués. Ils ne sont qu’en partie occupés par les implantations
mentionnées plus haut. La théorie des pdles de croissance de F. Perroux veut cependant que les
secteurs de base qui sont au coeur de la littoralisation de I'industrie induisent et attirent de nouvelles
activités productives, d’ou I’ampleur des réserves foncieres réalisées.

5.2. Hiérarchie portuaire et structures des trafics

En raison de la perspective de long terme dans laquelle s’ancrent les réalisations décrites, chercher a
en dresser un bilan économique a la fin de la période des Trente Glorieuses constituerait un exercice
périlleux. Quelques éléments méritent néanmoins d’étre rappelés. Sur les dix ans qui suivent la mise
en place de la réforme portuaire, les trafics francais connaissent une croissance constante. Ils doublent
entre 1965 et 1973, date a laquelle ils atteignent 295 millions de tonnes. Si les investissements réalisés
par I’Etat ne sont certainement pas étrangers a ces résultats, ceux-ci découlent par ailleurs amplement
de la croissance économique généralisée et de 1’augmentation sans précédent des flux maritimes
mondiaux qui caractérisent cette période. A. Vigarié souligne a ce sujet que le volume mondial des
échanges maritimes de vracs et pondéreux croit de 90% sur la seule période allant de 1965 a 1973
[Vigarié, 1984].

La période des Trente Glorieuses scelle par ailleurs la hiérarchie des principaux ports frangais. Si Le
Havre et Marseille étaient déja en téte du classement avant le second conflit mondial, les lourds
investissements réalisés par 1'Etat dans 1’estuaire de la Seine et dans le golfe de Fos contribuent a les y
maintenir. Ces deux ports concentrent plus de 70% des trafics des six ports autonomes, comme le
montre le tableau 2.4 ci-dessous. Dunkerque vient en troisieme position. Les deux ports de
I’ Atlantique et Rouen se caractérisent par des volumes de marchandises plus faibles. Leur localisation
estuarienne — peu propice a 1’accueil de trés grands navires - et leur place secondaire dans la politique
d’investissement de 1’Etat peuvent 1’expliquer.

Tableau 2.4. Trafics des six ports autonome=n 1973 (en millions de tonnes et parts des tonnages
nationaux totaux)

Trafics totaux Marchandises seches | Marchandises diverses

Tonnage %  Rang | Tonnage %  Rang | Tonnage %  Rang
Marseille 100,5 34,04 1 8,8 11,69 2 5,5 18,25 2
Le Havre 86,7 29,37 2 8,1 10,65 4 5,6 18,43 1
Dunkerque 31,4 10,62 3 21,1 27,90 1 4,3 14,35 3
Nantes.St- 14,7 4,96 4 3,1 4,11 5 1,9 6,22 6

Nazaire

Rouen 14,2 4,80 5 8.4 11,09 3 2,6 8,50 4
Bordeaux 13,5 4,58 6 3,0 4,02 6 1,3 4,14 7
Total 261 88,17 - 52,5 69,46 - 21,2 69,89 -

Source: Vigarié, 1984

Au-dela des volumes, il est nécessaire de se pencher sur la composition des trafics. La comparaison
des ports francais avec leurs principaux concurrents révele que leurs trafics ont pour particularité
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d’étre tres largement adossés aux produits pétroliers. Ceux-ci représentent 65% des volumes traités en
1967 comme le montre le tableau 2.5, alors qu’ils constituent moins de la moitié des trafics des ports
rhénans. A Dinverse de ces derniers, les ports francais n’ont connu par ailleurs qu’un faible
développement dans le segment des marchandises diverses. L’objet de notre travail n’est pas de
déterminer si ces différentiels de structures de trafics sont attribuables au contenu des politiques
portuaires ou aux caractéristiques du marché économique de chacun de ces pays. Il convient en
revanche de souligner que cette structure perdure dans le temps. Il en découle une forme de
dépendance économique des ports francais aux trafics pétroliers. Du fait de I’instabilité de ces derniers
cette situation est jugée problématique par les commentateurs d’alors et d’aujourd’hui, nous y
reviendrons (chapitre 3).

Tableau 2.5. Poidslesproduits pétroliers et des marchandises diverses sur les trafics maritimes
internationaux des pays de la CEE en 1967

Total des Produits Produits Marchandises Marchandises
trafics pétroliers pétroliers diverses diverses
(Mt) (Mt) (%) (Mt) (%)
France 133,79 91,9 68,69 2,83 2,12
Belgique 67,71 25,28 37,34 3,38 4,99
PaysBas 168,57 77,83 46,17 34 2,02

Source : Commission des communautés européennes, 1970
* Millions de tonnes
6. Conclusion

L’espace portuaire contemporain résulte donc d’une rencontre entre les politiques de planification
économique et d’aménagement du territoire au cours des Trente Glorieuse. Les premieres années de la
V™ République marquent I’avénement d’une politique industrialo-portuaire nationale. S’ ancrant dans
un contexte de forte croissance de 1’économie et des échanges maritimes, celle-ci se révele étre
typique de I’action aménagiste fordiste.

Sur un plan organisationnel, nous avons mis en lumiere le passage d’un systeéme décentralisé dont les
chambres de commerce et d’industrie sont les principaux acteurs, a la centralisation de
I’administration de 1’espace portuaire via la création des ports autonomes en 1965. Au méme titre que
d’autres espaces jugés stratégiques (I’espace ferroviaire, les villes nouvelles), I’espace portuaire est
géré et transformé par I’Etat de maniére quasiment indépendante du territoire dans lequel il s’ancre et
des institutions locales. Cela témoigne de la place centrale qu’il occupe dans la politique de
modernisation de I’industrie alors menée par les gouvernements successifs. L’aménagement portuaire
participe par ailleurs de la politique de rééquilibrage économique du territoire, malgré 1’hésitation que
nous avons soulignée entre maillage de 1’espace littoral et concentration des investissements publics.
La puissance des moyens mis en ceuvre permet une transformation rapide et spectaculaire du littoral
francgais, sur un plan morphologique comme économique. La figure 2.15 ci-dessous fait la synthese
des instruments mobilisés par 1’Etat pour initier et maitriser le processus de production et de gestion
des ZIP.
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Figure 2.15. La production et la gestion de I’espace portuaire au cours des Trente Glorieuses, un
systeme fordiste : proposition de synthese
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CHAPITRE 3. Des déconvenues du modéele industriafoortuaire fordiste a
la réforme de 2008 'avenement du portaménageur

1. Introduction

Dans le chapitre précédent nous avons décrypté les composantes du systeme de production et de
gestion de I’espace portuaire mis en place en France entre les années 1950 et 1970, ayant donné
naissance aux zones industrialo-portuaires. Dans ce chapitre nous nous intéressons a la maniere dont
ce systeme perdure au-dela de la période des Trente Glorieuses, dans un contexte de fortes secousses
de I’environnement économique et idéologique global. Nous montrons qu’apres une longue période de
marginalisation politique et économique, 1’espace portuaire tend actuellement a regagner une place
essentielle dans ’action aménagiste de I’Etat francais. La réforme portuaire de 2008 est un jalon
essentiel de cette trajectoire. Elle marque I’avénement du modele de «port-aménageur». Comme a la
période des Trente Glorieuses, I’Etat dispose d’un poids prégnant dans la production et la gestion de
I’espace portuaire mais ses relations avec les autorités portuaires sont complexifiées, celles-ci
disposant d’une autonomie croissante dans la traduction de la politique portuaire nationale. Le cas des
grands ports frangais permet d’examiner sous une lumieére nouvelle et de nuancer la these du
«rééchelonnement» proposée par N. Brenner [2004] pour qualifier les évolutions récentes du role de
1’Etat dans I’aménagement du territoire.

Dans un premier temps de la démonstration nous décrirons les répercussions de la globalisation de
I’économie et de la montée en puissance de 1’idéologie néo-libérale au sein des grandes instances
économiques internationales sur le fonctionnement des espaces portuaires nord-occidentaux. Dans un
second temps nous montrerons dans quelle mesure et selon quelles temporalités ces tendances
entrainent la mise a I’agenda de la réforme portuaire en France, dont nous détaillerons le contenu.
Enfin, nous mobiliserons la théorie des instruments d’action publique pour analyser les effets de la
réforme sur le systéme de production et de gestion de I’espace portuaire et identifier les enjeux que
soulevent ses récentes mutations.

2. Globalisation et libéralisation de I'économie quels effets sur les espaces portuairés

Si les échanges internationaux connaissent une augmentation sans précédent des les années 1950, les
économies nationales demeurent relativement fermées et indépendantes les unes des autres jusqu’aux
années 1970, du fait de mesures protectionnistes encore prégnantes, tandis que les Etats en Europe
jouent un role majeur dans 1’économie. Les crises économiques des années 1970 mettent fin a ce
systeme. Au cours de la décennie suivante, la mondialisation change d’ampleur et de nature. La part
du commerce international dans le produit intérieur brut mondial atteint un niveau jusqu’alors jamais
connu, dépassant la barre des 15% [Maddison, 2003]. En méme temps la nature des biens échangés se
diversifie. Mais ce qui fait la particularité de cette étape nouvelle est le rapide essor des
investissements directs étrangers (IDE), témoignant de la place croissante des firmes multinationales
dans le fonctionnement de 1’économie mondiale®’. Cette tendance est favorisée par les instances
internationales, qui promeuvent une réduction de I’intervention de la puissance publique dans la
sphere économique. Cette phase nouvelle de la mondialisation — marquée par une interdépendance

82 Le stock d’IDE passe de 5 & 14% du PIB mondial entre 1980 et 2002. Les firmes multinationales représentent
environ un-tiers du commerce mondial [Carroué, 2007].
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accrue des économies nationales - est généralement désignée par le terme de globalisation [Ghorra-
Gobin, 2006].

L’objectif de cette section est de décrypter les impacts de cette transition sur les espaces portuaires.
Premiérement nous montrons que leur fonction économique évolue. En tant qu’espaces productifs les
ports font face a un net ralentissement de la croissance industrielle, voire au déclin de certaines
filieres, tandis que leur fonction logistique se renforce avec 1’intégration des chaines de transport.
Deuxiemement, nous mettons en avant le fait que ce contexte engendre la concentration et la
globalisation des acteurs privés des industries maritime et portuaire. Ces derniers exercent un poids
croissant dans 1’espace portuaire tendant a fragiliser les autorités portuaires. Enfin, nous soulignons
que I’évolution des rapports de force entre acteurs privés et publics du secteur portuaire est favorisée
par la vague de réformes organisationnelles qui le traverse depuis la fin des années 1980, sous
I’impulsion des grandes instances internationales. Elles entrainent une redéfinition du réle des
autorités portuaires et la diffusion du modele de port-propriétaire (ou landlord porp a 1’échelle des
grands ports mondiaux.

2.1. Espaces portuaires: affaiblissement des fonctions productives, renforcement des
fonctions commerciales

2.1.1. Lafraqilisation du port en tant que plateforme industrielle

La conjoncture de forte croissance qui caractérise les Trente Glorieuses connait un retournement en
1974 suite au choc pétrolier. La multiplication par quatre des prix du pétrole entraine un fort
ralentissement de la production, dont le taux de croissance chute a une moyenne annuelle de 1,2%
jusqu’au début des années 1980. Le deuxieme choc pétrolier de 1979 porte un coup d’arrét a la timide
reprise amorcée 1’année précédente [Auzet et Fournier, 1996]. Parallelement, I’inflation rapide des
prix pese sur la consommation. La notion de stagflation est utilisée pour caractériser ce double
phénomene. Si la croissance industrielle reprend a partir de 1983, cet épisode amorce le ralentissement
de la croissance économique en Europe et en France. Alors que le produit intérieur brut frangais avait
augmenté de pres de 6% au cours de la décennie précédente, la croissance est de 4,1% entre 1970 et
1979, et de 2,4% entre 1980 et 1989,

Tableau 3.1. Evolution du poids de I'industrie dans I'économie francagsentre 1978 et 2002

Part de l'industrie 1978 2002
Dans la valeur ajoutée en volume 24.2% 22,3%
Dans le PIB en valeur 26,3% 17,8%
Dans la population active 25.5% 16,4%
En millions d’emplois industriels 5,5 3,9
Dans les exportations de biens et services 76,3% 78%
Dans les importations de biens et services 81% 84,2%

Source: Le Blanc, 2005

Les crises des années 1970 signent le début de profondes restructurations du tissu industriel dans

N

I’ensemble des pays nord-occidentaux. La production industrielle continue de croitre, mais a un
rythme moindre que le reste de I’économie. La segmentation internationale du processus productif et

83 Source : Insee, comptes nationaux, base 2010.
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les délocalisations industrielles qui en découlent [Messaoudi, 2014] participent d’une baisse du poids
de l’industrie dans 1’économie francaise. Elle ne disparait pas toutefois, comme en attestent les
variables du tableau 3.1.

Les principales filieres industrialo-portuaires concernées par ces restructurations sont la sidérurgie, qui
connait un fort mouvement de délocalisation ; la construction navale, touchée par la concentration des
chantiers et bient6t la concurrence asiatique ; et le raffinage, qui fait face a la fluctuation des volumes
et des prix, ainsi qu’a la progressive diversification des ressources énergétiques.

Dés le milieu des années 1970 les espaces portuaires sont touchés par ces tendances. A Fos-sur-Mer, le
complexe sidérurgique de la Solmer entre en service en 1974, en pleine crise économique. Il ne
fonctionnera jamais a plein régime et I’une des deux usines est fermée des 1988. De la méme maniere,
le terminal pétrolier d’Antifer, construit au Nord du port du Havre et inauguré en 1976, apparait
rapidement surdimensionné face a la régression des importations de pétrole brut [Damette et
Scheibling, 1985]. Le port de Bordeaux est quant a lui confronté aux fermetures successives de ses
trois raffineries entre 1983 et 1987%. Les premiéres friches industrielles apparaissent tandis que les
ZIP se remplissent plus lentement que prévu, n’accueillant presque plus aucune implantation nouvelle
d’ampleur a partir du milieu des années 1970 [Tourret, 2009].

Les répercussions de la crise industrielle sur les ports autonomes sont d’autant plus fortes que ces
derniers sont trés dépendants des trafics d’hydrocarbures, comme nous 1’avons vu au chapitre
précédent. Au Havre par exemple, les trafics pétroliers passent de 88 a 48 millions de tonnes entre
1979 et 1988 [Brocard et Lévéque, 1992]. La croissance que connaissent alors les flux de
marchandises diverses ne compense pas cette baisse. A partir de 1980 et jusqu’a la fin des années
1990, les trafics portuaires francais n’augmentent plus: a I’exception de quelques variations
conjoncturelles, ils se stabilisent autour de 300 millions de tonnes par an, soit environ le niveau de
1973 [Marini, 1998].

La crise industrielle engendre de graves répercussions sociales et urbaines. A Dunkerque par exemple,
le taux de chomage record de 16% est atteint en 1987 suite a la suppression de 12 000 emplois,
principalement dans les secteurs de la sidérurgie et de la construction navale [Coppin et al., 2000]. A
Fos-sur-Mer, les effectifs de la Solmer sont réduits d’environ 25% entre 1978 et 1981 [Groux et Lévy,
1985]. Face a cette situation, le gouvernement central met en place en 1984 une politique de
reconversion industrielle. Parmi les 14 territoires bénéficiant a ce titre de subventions publiques,
figurent les ZIP de Dunkerque et Fos-sur-Mer. Parallélement, 1 Etat soutient quelques investissements
portuaires nouveaux dont résultent notamment la construction du terminal méthanier de Montoir-de-
Bretagne (mis en service en 1980) et I'implantation du complexe Arco Chimie (devenue Lyondell
Basell) a Fos-sur-Mer (ouverture en 1988). Toutefois les opportunités de développement industriel
sont restreintes.

Les espaces industrialo-portuaires francais ne sont pas les seuls a étre ébranlés par la crise industrielle.
Le complexe de Gdansk en Pologne par exemple connait aussi une lourde crise qui se solde par des
licenciements massifs ainsi que la fermeture de sites métallurgiques et pétrochimiques, les capacités
productives étant devenues excédentaires [Laperche et al., 2011]. Le territoire industrialo-portuaire de

84 La raffinerie de Bordeaux (Esso) ferme en 1983, celle de Pauillac (Shell) en 1986, et celle d’ Ambes (Elf) en
1987.
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Teesside au Nord-Est de 1’ Angleterre (chapitre 2) est également entrainé dans une spirale de déclin
économique liée la crise de son complexe chimique [Chapman, 2005]. Au début des années 1980, le
port industriel de Tarente en Italie, développé et aménagé sous I'impulsion du gouvernement central
apres la Seconde Guerre mondiale, est largement affecté par les difficultés que connait le secteur de la
métallurgie [Masi, 1987]. Celles-ci entrainent une crise urbaine encore perceptible aujourd’hui, la ville

faisant face depuis lors a un déclin démographique et économique continu [Murgante et Rotondo,
2013].

Le déclin structurel des filieres mentionnées interroge le principe d’intégration des fonctions
productives et commerciales sur lequel s’est appuyée la construction des espaces industrialo-portuaires
au cours de période précédente. Le concept de «bateau dans 1’usine» n’est pertinent que pour les
industries reposant sur la transformation de matieres premicres pondéreuses [Brocard et Lévéque,
1992]. Or ce sont les principales touchées par les mutations du systeme industriel occidental entamées
il y a quarante ans. Tandis que les fonctions productives de I’espace portuaire sont donc fragilisées, ses
fonctions logistiques sont renforcées par la globalisation des chalnes de transport.

2.1.2. Le port : nceud de chaines de transport globalisées

La fonction d’interface commerciale exercée par les ports connait de sensibles mutations depuis les
années 1980, dont on distingue deux principaux facteurs.

Premierement, les transformations du systeéme productif se sont répercutées sur la demande de
transport et le fonctionnement des chaines logistiques, dont le port est I’'un des maillons. La
segmentation spatiale du processus productif et le passage d’une production de biens en larges séries a
des biens produits en séries plus petites mais plus variées, dont les cycles de vie sont raccourcis, ont
entrainé une réorganisation de la production selon un principe de flux tendu [Soppé et Guibault, 2009].
Dans ce contexte, la logistique devient pour les entreprises une source d’avantages compétitifs ou il
convient d’éliminer les aléas, de diminuer les temps et les colits de transport [Dornier et Fender,
2007]. D’une approche segmentée de la chalne logistique, on passerait a une gestion intégrée depuis
les fournisseurs jusqu’au consommateur final, nommée supply chain management

Deuxieémement, 1’intégration des chaines logistiques est consolidée par I’innovation technique majeure
que constitue le transport par conteneurs. La conteneurisation est une technique militaire transposée a
I’industrie maritime civile dans les années 1950 aux Etats-Unis. Plutét que de transporter les
marchandises en vrac ou dans des contenants de tailles variées, elle consiste en I’utilisation d’un
contenant standardisé : une «boite» de la taille d’une remorque routiere. Ces boites peuvent &tre
stockées verticalement et manutentionnées par des engins de levage. Surtout, elles constituent des
unités de transport intermodal, permettant le recours a plusieurs modes de transport successifs sans
manipulation directe de la marchandise [Frémont, 2005]. Cette technique se diffuse sur les axes de
transport maritime Est-Ouest reliant les poles de la Triade au cours des années 1960, et sur les axes
Nord-Sud desservant les pays en développement au cours des années 1970.

L’avénement de la conteneurisation prend appui sur [’augmentation des échanges de biens
manufacturés et plus largement sur la globalisation de 1’économie, qu’elle alimente en retour. Au
croisement de ces deux phénomenes, les ports deviennent les «territoires de la mondialisation» [Sur,
2014]. Le volume des trafics maritimes conteneurisés passe de 102 millions a plus de 1,5 milliards de
tonnes entre 1980 et 2013 a I’échelle mondiale [UNCTAD, 2014].
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Ainsi, les principaux ports européens voient leur fonction commerciale considérablement accrue a
partir des années 1980 [Lavaud-Letilleul, 2002]. Entre 1985 et 1995, les flux conteneurisés transitant
par Anvers passent de 128 700 a 675 000 Equivalents vingt pieds (EVP). A Rotterdam, ils passent de
225000 a 1,15 millions EVP sur la méme période [Notteboom et Konings, 2004]. L’essor de la
conteneurisation touche 1’ensemble des grands ports mais de maniere inégale, comme nous le
montrerons a propos du cas frangais. Ses retombées sont tout aussi hétérogénes. Dans certains ports
comme Anvers, cette tendance favorise le développement d’activités logistiques telles que
I’entreposage, la distribution, ou encore le négoce. D’autres ports deviennent de simples lieux de
transbordement : les flux transitent mais ont peu d’effets d’entrainement sur le développement de
I’espace portuaire. On parle «port-logistique» dans un cas et de «port-couloir» dans 1’autre [Lavaud-
Letilleul, 2007a].

2.2. Renforcement de la concurrence interportuaire et globalisation de l'industrie m@ritime
et portuaire

Le conteneur contribue au développement de chaines logistiques intermodales intégrées. Le long de
ces itinéraires, les trafics conteneurisés font généralement I’objet d’opérations de groupage et de
dégroupage®. Celles-ci reposent sur le principe d’économie d’échelle : elles doivent permettre la
réduction du colit unitaire du transport par la massification des flux. Les terminaux portuaires ou
terrestres multimodaux constituent les points d’appui de ces opérations, comme 1’illustre la figure 3.1.
IIs sont les nceuds du réseau de transport [Savy, 2006].

Ces techniques nouvelles entrainent une restructuration des réseaux de transport maritime selon un
modele de hub-andspoke vecteur d’une concurrence interportuaire accrue. Le niveau d’intégration
des ports dans ces réseaux est largement déterminé par les choix des armateurs et des
manutentionnaires privés, qui poursuivent des stratégies globalisées. Dans ce contexte, le pouvoir
d’influence des autorités portuaires sur la destinée économique des espaces portuaires tend a
s’affaiblir. Nous appréhenderons les répercussions de la conteneurisation sur les réseaux de transport
maritime a deux échelles.

A I’échelle interportuaire premiérement, les trafics se concentrent. Comme le démontre le premier Y.
Hayut [1981], quelques grands ports — qu’il nomme load centers dominent I’ensemble du systeme.
Deux facteurs expliquent cette tendance selon 1’auteur. D’une part tous les ports ne se sont pas adaptés
technologiquement — ou du moins pas assez rapidement — au transport maritime conteneurisé, celui-ci
impliquant des moyens spécifiques en termes d’équipements de manutention et d’infrastructures.
D’autre part, face aux colts fixes élevés que représente 1’exploitation des navires porte-conteneurs, les
armateurs cherchent a limiter les cofits variables par une diminution du nombre d’escales sur les lignes
principales.

% Dans le transport maritime, le groupage-dégroupage consiste en 1’éclatement de la cargaison d’un navire vers
d’autres navires aux destinations multiples et généralement de taille inférieure. La cargaison est donc déchargée
puis rechargée sans quitter 1’enceinte du port. Certains ports situés sur de grandes routes maritimes mondiales
sont spécialisés dans les fonctions de groupage-dégroupage (ou transbordement). C’est le cas de de Marsaxlokk
(Chypre), Tanger Med et d’Algesiras en Méditerranée, ou encore de Kingston et Freeport (Bahamas) dans les
Caraibes.
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Figure 3.1. Flux maritimes et terrestres organisation des chaines de transport
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Réalisation: M. Magnan, 2016

De ce fait les réseaux maritimes connaissent un processus de hiérarchisation croissante, a I’échelle des
rangées portuaires comme a [’échelle mondiale [Ducruet, 2014]. Comme I’illustre la figure 3.2,
quelques ports sont touchés par les lignes de desserte principales. Ils alimentent ensuite les ports
secondaires par des services de desserte nommés feedering mobilisant des navires plus petits. Le
modele de hub-andspoke né dans le transport aérien, s’est imposé dans le transport maritime
conteneurisé. Elle permet aux armateurs de multiplier le nombre de dessertes viables économiquement
en massifiant leurs flux a partir d’'un ou quelques points. En outre, un réseau polarisé autorise une
réorganisation flexible et rapide des dessertes en fonction de 1’évolution du marché, par I’ajout ou la
suppression d’un service depuis le hub [Frémont, 2005].

Figure 3.2 Conteneurisation et hiérarchisation portuaire
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Réalisation: M. Magnan, 2016

A plus grande échelle, I'intégration de la chaine de transport et la concentration portuaire ont des
répercussions sur les arriere-pays portuaires. Avant I’avenement de la conteneurisation, la géographie

120



portuaire s’organisait selon ce qu’A. Vigarié nomme le «tryptique portuaire» [Vigarié, 1979]. Chaque
port jouit d’un quasi-monopole sur son avant-pays et surtout sur son arriere-pays. Le transport étant
alors dominé par les flux de marchandises pondéreuses dont les cofits de transport terrestre sont élevés,
les chargeurs ont intérét a les faire transiter par le port le plus proche du lieu de production ou de
transformation. Chaque port dispose donc d’un arriere-pays dit «captif». Mais avec la
conteneurisation, la massification des flux prend le pas sur la recherche de minimisation des distances
parcourues. Les ports les plus attractifs parviennent ainsi a élargir leur aire de desserte comme le
schématise la figure 3.3. Des ports mémes éloignés peuvent devenir concurrents: on parle de
décloisonnement, ou d’arriere-pays concurrentiels. Au «triptyque portuaire» se substitue une

organisation spatiale sous forme de «polyptyque» [Frémont, 2005].

Figure 3.3 La conteneurisation: décloisonnement des hinterlands et concentration portuaire
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La concurrence est donc trés vive entre ports maritimes pour attirer de nouveaux services
conteneurisés. Les autorités portuaires disposent toutefois de leviers d’action restreints pour orienter
les choix de desserte des armateurs. Ceux-ci poursuivent depuis les années 1990 des stratégies
d’intégration horizontale et verticale et agissent selon des logiques économiques globalisées, ce qui
leur confere un pouvoir de marché significatif [Vanelslander et Sys, 2014].

L’intégration horizontale consiste pour un armateur a étendre ses parts de marché dans le secteur du
transport maritime par rachats ou alliances™. Cette stratégie leur permet de maitriser de plus grands
volumes de marchandises et d’augmenter leurs économies d’échelle, par le recours a des porte-
conteneurs de taille croissante. Les évolutions dans ce domaine sont tres rapides : la capacité moyenne

8 Dans le cadre d’une alliance, plusieurs armateurs s’accordent pour mettre en commun leurs capacités de
transport sur des services et une durée donnés.
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de la flotte de porte-conteneurs en activité passe de 900 conteneurs équivalent 20 pieds (EVP) en 1970
[Frémont, 2005], a 3400 aujourd’hui [Alphaliner, 2016]. Au milieu des années 2000 les plus grands
navires avaient une capacité de 8000 EVP ; aujourd’hui des navires pouvant transporter 18 000 EVP
parcourent les océans. Le mouvement de concentration du secteur de I’armement conteneurisé a
permis dans les années 1990 a I’armateur danois Maersk, a I’italo-suisse MSC et au francais CMA-
CGM de se hisser a la téte du classement mondial (Annexe 2). L’intégration horizontale est une lame
de fond de l'industrie maritime qui perdure dans un contexte d’augmentation des capacités de
transport et de diminution des prix. L’alliance dite «2M» entre Maersk et MSC annoncée en 2014 en
est un exemple parlant.

Etant de plus en plus concentrés et ayant les moyens de réorganiser en peu de temps leurs services de
desserte, les armements de lignes conteneurisées disposent d’un fort pouvoir de négociation vis-a-vis
des autorités portuaires. Celles-ci subissent plus qu’elles n’orientent leurs décisions [Hayut, 1981 ;
Slack, 1993 ; Vanelslander et Sys, 2014]. B. Slack appréhende cette situation a travers la métaphore
d’un «jeu d’échec» : les armateurs seraient les joueurs et les ports de simples «pions». Il met en avant
la facilité avec laquelle les armateurs peuvent réorienter leurs lignes régulieres, que ce soit en réaction
a des évenements ponctuels (greves ; catastrophes naturelles), en raison de leur insatisfaction vis-a-vis
d’un port et des services qu’il propose, ou encore dans le cadre d’une restructuration de leurs services
suite a la mise en place d’une nouvelle alliance. A. Frémont corrobore ce constat en soulignant que
I'intégration intermodale «multiplie les possibilités géographiques d’acheminement des conteneurs»
[Frémont, 2005, p. 38].

Tableau 3.2. Les 10 premiers opérateurs mondiaux de terminaux (trafics matentionnés en

2012)
Rang Opérateur Armement du méme Millions d’'EVP % du vo!ume
groupe mondial
1 PSA International - 50,9 8,2
2 Hutchison Port Holding - 44,8 7,2
3 APM Terminals Maersk 33,7 5.4
4 DP World - 334 5,4
5 Cosco Group Cosco 17,0 2,7
6 Terminal Investment MSC 135 29
Limited (TIL) ’ ’
7 China Shipping Terminal  China Shipping Group 8.6 1.4
Development Company
8 Hanjin Hanjin 7,8 1,3
9 Evergreen Evergreen 7,5 1,2
10 Eurogate Eurogate 6,5 1

Source : UNCTAD,, Ir&dvry Maritime Research

Certains armateurs parmi les plus puissants poursuivent par ailleurs une stratégie d’intégration
verticale, soit la diversification de leurs activités dans des secteurs amont ou aval du transport
maritime. IlIs cherchent d’une part a accroitre leurs parts de marché en proposant un service plus
complet a leurs clients et d’autre part a limiter les coits de transaction liés a la contractualisation avec
des prestataires de services externes. Ils développent donc des services de transport terrestre —
ferroviaire ou fluvial [Franc, 2009]- et plus encore de manutention portuaire. Comme le montre le
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tableau 3.2, parmi les dix premiers manutentionnaires mondiaux, six émanent d’armements
maritimes®’.

Cette tendance s’insere dans un mouvement plus large de globalisation et de concentration du secteur
de la manutention, entamé dans les années 2000. T. Notteboom et J.-P. Rodrigue montrent que la part
de marché contrdlée par les dix premieres entreprises de manutention mondiales est passée entre 2001
et 2009 de 41,5 a 64,6% des volumes manutentionnés dans le monde [Notteboom et Rodrigue, 2013].
Le peu de prises dont disposent les autorités portuaires face a ces stratégies globalisées est exacerbé
par la situation presque monopolistique dans laquelle se trouvent de nombreux ports. L’opérateur qui
contrdle la quasi-totalité des trafics conteneurisés disposent d’un pouvoir d’influence particulierement
fort [Slack et Frémont, 2005].

N N

Dans ce contexte, les terminaux a conteneurs tendraient a s’extraire du territoire portuaire et
deviendraient purement les nceuds de réseaux économiques globalisés, maitrisés par des opérateurs
transnationaux. D. Olivier et B. Slack [2006] proposent la notion de «terminalisation» pour désigner
ce phénomene. Celui-ci est considéré comme problématique pour les autorités portuaires: bien
qu’ayant en partie perdu la maitrise commerciale de leur destinée, elles sont encouragées par les
exploitants privés a réaliser des investissements toujours plus conséquents afin d’adapter 1’espace
portuaire a leurs besoins. Elargissement des terminaux, approfondissement des chenaux et bassins,
agrandissement des écluses, amélioration des dessertes terrestres sont autant de demandes qui, si elles
ne sont pas satisfaites, peuvent écarter un port des routes maritimes principales. Les opérations
d’aménagement qu’elles impliquent sont tres lourdes et difficiles a financer pour les autorités
portuaires et leurs autorités de tutelle. En outre, la réalisation de tels travaux ne les assure pas de se
maintenir dans la compétition, étant donné la volatilit¢ des réseaux et des choix de desserte des
armateurs. B. Slack [1993] utilise le terme de «loterie» pour mettre en lumiere la faible emprise des
autorités portuaires sur le développement commercial de I’espace portuaire.

2.3. Néolibéralisme et secteur public portuaire: la diffusion du modelelandlord port

L’évolution des relations entre les autorités portuaires et les acteurs privés des industries maritime et
portuaire mises en lumiere plus haut sont nourries par le mouvement de réformes organisationnelles
que connait le secteur portuaire a partir des années 1980. Impulsées par les grandes instances
internationales et fondées sur ’idéologie néo-libérale, elles promeuvent la libéralisation des services
portuaires et I’autonomisation des autorités portuaires vis-a-vis de la puissance publique. Il en découle
la diffusion d’un modele de gestion nommé landlord porta I’échelle des grands ports mondiaux. Ce
mouvement géneére une production académique extrémement foisonnante autour de la notion de
«gouvernance portuaire». Les travaux concernés soulignent un recentrage en cours et a venir des
autorités portuaires sur les activités de production et de gestion de 1’espace portuaire.

2.3.1. Lalibéralisation du secteur portuaire

Les années 1980 voient le role des instances internationales telles que la Banque mondiale, le Fonds
monétaire international ou encore la Conférence des Nations unies sur le Commerce et le
Développement (CNUCED) s’accroitre dans la sphere économique mondiale. Face a la faillite des
Etats dans plusieurs pays en développement, les deux premicres interviennent par des préts  long

87 Le cas d’Eurogate est spécifique. Il s’agit avant tout d’une entreprise de manutention portuaire. Sa stratégie de
diversification I’a amené a développer des activités d’armement.
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terme, conditionnés a la mise en place de réformes du secteur public dont elles fixent les orientations.
Ces «programmes d’ajustement structurel» [Darbon, 2003] empruntent leurs principes a 1’idéologie
néo-libérale et contribuent a sa diffusion. Elles visent a réduire I’intervention de I’Etat dans les sphéres
économique et sociale, selon une logique de diminution des dépenses publiques [Hugon, 1989].

Le secteur portuaire intéresse de pres ces instances. En 1995 la CNUCED publie un rapport sur la
gestion portuaire, motivé par le constat du manque de compétitivité portuaire dont souffriraient les
pays en développement. Ceux-ci ne se seraient adaptés ni au durcissement de la concurrence
internationale, ni aux évolutions technologiques de I'industrie maritime. Pour les auteurs du rapport,
les dysfonctionnements des établissements publics de gestion portuaire en seraient la cause principale.
Partant de ce constat, ils promeuvent la mise en place de réformes organisationnelles poursuivant le
double objectif suivant: 1’amélioration de 1’adéquation entre I’offre portuaire et les besoins du
marché ; I’allegement des dépenses publiques [CNUCED, 1995].

La mise en ceuvre de ces orientations comprend deux volets. Le premier consiste en la dérégulation
des services portuaires. Qu’il s’agisse des services aux marchandises (manutention) ou aux navires
(pilotage, lamanage, etc.), les auteurs sont en faveur de leur transfert au secteur privé et de 1’ouverture
de ces marchés a la concurrence. Ces mesures doivent permettre d’abaisser leurs cofits et donc
d’améliorer la compétitivité des ports concernés. Le second volet promeut I’autonomisation des
établissements portuaires vis-a-vis de leur tutelle politique, sur le plan décisionnel comme financier.
La notion d’accountabilityest mobilisée : seules responsables de leurs résultats — bons ou mauvais —
les autorités portuaires seraient plus enclines a développer des stratégies commerciales efficaces et
réactives face au marché [CNUCED, 1995]. L’autonomisation peut étre mise en place sous différentes
formes : I’établissement d’un contrat de performance entre 1’autorité portuaire et sa tutelle ; la création
d’une entreprise dont la puissance publique serait actionnaire ; ou encore la privatisation complete de
I’ autorité portuaire. Le rapport de la CNUCED est ponctué d’études de cas portant sur des réformes
portuaires jugées réussies. Les exemples du Royaume-Uni et de la Nouvelle-Zélande, ou les autorités
portuaires ont été privatisées, y figurent en bonne place, confirmant ’emprunte néo-libérale des
recommandations formulées.

La CNUCED souligne que les réformes proposées impliquent une transformation du rdle des autorités
portuaires, qui passeraient d’une fonction d’exploitant (operating por} a une fonction de propriétaire
et gestionnaire foncier (landlord por). Dans cette seconde configuration 1’autorité portuaire délivre les
autorisations d’occupation et les concessions de terminal d’une part, et s’assure que les services
portuaires sont fournis dans des conditions satisfaisante de sécurité, de prix et de concurrence d’autre
part.

Dans le sillage des travaux de la CNUCED, la Banque mondiale publie en 2003 un rapport intitulé
Port reform tool kit(«Boite a outil pour une réforme portuaire»). Comme la CNUCED, la Banque
mondiale s’adresse en premier lieu aux pays en développement. Elle promeut la restructuration du
secteur public portuaire en fonction d’un double objectif d’amélioration de 1’efficacité portuaire et de
réduction de I’intervention financiere publique.

Dans le cadre de ce rapport (réédit¢ en 2007), la Banque mondiale propose une classification
normative de répartition des activités portuaires entre les secteurs public et privé. Elle comprend
quatre modeles de gestion portuaire, synthétisés dans le tableau 3.3, prenant en compte les éléments
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suivants : la propriété des infrastructures ; la propriété de la superstructure® (quais et outillages
portuaires); I’employeur de la main-d’ceuvre portuaire ; la fourniture des services portuaires.

Tableau 3.3. Les quatre modeles de gestion portuaire proposés par la Barquondiale

. Services
Type Infrastructure Superstructure  Main-d’ceuvre .
portuaires
Public service port Majoritairement
. P Publique Publique Publique L i
(port public) publics
Tool port
P . Publique Publique Privée Publics / Privés
(port-outil)
Landlord port
. p . Publique Privée Privée Publics / Privés
(port-propriétaire)
. . Maioritai )
Private SerYI(?e port Privée Privée Privée ajori .alfemen
(port privé) privés

Source : Banque mondiale, 2007

Le port public et le port privé constituent les deux extrémités de cette classification. Le premier
domine dans les ports des pays en développement avant les réformes imposées par les instances
internationales. Le second n’est adopté que par quelques pays anglo-saxons dont la Grande-Bretagne
[Baird, 2006] et I’ Australie [Everett et Robinson, 1998]. Les deux modeles intermédiaires sont les plus
courants. Celui du port-outil prévaut en France jusqu’a la réforme de 2008, les ports autonomes étant
employeurs des dockers (jusqu’en 1992%), des grutiers et des portiqueurs ainsi que propriétaires des
outillages de manutention. Le modele du port-propriétaire domine dans les pays du Nord de I’Europe,
dont les Pays-Bas et la Belgique, depuis les années 1960 [De Goey, 2003 ; Blomme, 2003]. L’autorité
portuaire est propriétaire des infrastructures et gestionnaire du foncier, mais les activités de
manutention sont entierement assurées par le secteur privé. Selon la Banque mondiale, ce modele
constitue la meilleure option de répartition des investissements et des risques entre secteurs public et
privé tout en permettant aux autorités portuaires de conserver un important pouvoir de régulation,
comme [’illustre la figure 3.4.

Les réformes portuaires doivent s’accompagner d’une «modernisation des administrations portuaires»,
c’est-a-dire d’une autonomisation des établissements portuaires vis-a-vis de la puissance publique.
S’inspirant des principes managérialistes de 1’école de la Nouvelle gestion publique (New public
management les auteurs du rapport recommandent leur transformation en entreprises publiques ou
privées afin de favoriser I’essor de logiques entrepreneuriales.

Si les deux rapports mentionnés sont d’abord destinés aux pays en développement, les principes qu’ils
promeuvent trouvent un large écho dans la doctrine européenne, elle aussi imprégnée des principes
néo-libéraux [Gueguen-Hallouét, 2014]. Etablie a la fin des années 1990, elle a pour principale
ambition la garantie d’une concurrence «sans entrave ni discrimination» entre les ports européens

88 Selon cette acception, le terme d’infrastructure désigne les équipements collectifs, servant les besoins de
I’ensemble des usagers du port. Il s’agit des chenaux, des écluses, des digues, ou encore des bassins. Le terme de
superstructure désigne a l'inverse les équipements adaptés aux besoins d’un usager spécifique. Il s’agit par
exemple des quais, des grues, des portiques, ou encore des hangars.

8 La loi n° 92-496 du 9 juin 1992 modifie le régime de travail de dockers en vue de leur transfert vers les
manutentionnaires privés (voir infra).
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[Commission européenne, 1997]. L’objectif est de restreindre au maximum le périmetre des
monopoles naturels qui s’appliquent historiquement aux services portuaires, condition jugée
indispensable a la performance de I’économie européenne. Malgré les échecs successifs des projets de
directive visant la libéralisation de ce secteur”, le modele du port-propriétaire s’est largement diffusé
dans les grands ports européens [Debrie et Ruby, 2009 ; Mitsiopoulou, 2015].

Figure 3.4 Répartition des risques et des pouvoirs de régulation entre secteurs public etv#i

Private Sector Rk
@

Low - = High
Importance of Regulaticn

Source : Banque mondiale, 2007

A T’échelle mondiale, ce modele est également considéré comme dominant dans les ports de rang
international [Baird, 2000 ; Cheon et al., 2010]. Si les modalités concretes de son application sont
extrémement variées [Brooks et Cullinane, 2007 ; Debrie et Ruby, 2009 ; ESPO, 2010 ; Cheon et al.,
2010], le résultat général est que les activités opérationnelles portuaires sont assurées de maniere
croissante par le secteur privé. Comme le rappelle G. Gueguen-Hallouét [2014], ces mutations font
écho a «la tendance générale qui vise a repenser et a réduire le role de I’Etat dans 1’économie et, a
accorder une confiance accrue aux forces du marché pour en promouvoir I’efficacité et la flexibilité.»
[p. 37]. Les autorités se retirent quant a elles progressivement du champ de I’exploitation portuaire,
voyant de ce fait leur périmetre d’action redéfini.

2.3.2. L’approche académigue du modeéle du «porpropriétaire» : vers un élargissement du
role des autorités portuaires dans la production et la gestion de I'espace

Depuis les années 1990, de nombreux travaux académiques examinent les évolutions structurelles que
connaissent les autorités portuaires face aux mutations des industries portuaire et maritime d’une part
et au mouvement de réformes dont elles font I’objet d’autre part. Ils s’interrogent sur leur devenir et
I’évolution du champ de leurs missions dans le contexte de la diffusion du modele landlord port

% En 2001 et 2004, la Commission prépare une directive a cet effet mais a ces deux reprises les projets échouent
du fait des oppositions syndicales et de la réticence d’une majorité des Etats membres. Ces derniers ne rejettent
pas le principe de libéralisation mais souhaitent pouvoir décider au cas par cas des activités et des ports
concernés. Le projet de «paquet portuaire» est relancé en 2013 par le commissaire européen aux Transports de
I’époque Siim Kallas. Plusieurs services portuaires sont exclus du périmetre de la directive (la manutention et
pilotage notamment) qui n’a pourtant pas encore été adoptée a ce jour.
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R.-O. Goss inaugure ces réflexions en 1990 par un article au titre provocateur : Are port authorities
necessary? Partant du constat qu’un nombre croissant d’opérations d’exploitation peuvent E&tre
confiées au secteur privé, I’auteur questionne l'utilité des autorités portuaires, c’est-a-dire de la
présence de la puissance publique dans I’espace portuaire [Goss, 1990]. Ses interrogations sont en
réalité rhétoriques et lui permettent d’énoncer ses arguments en faveur du maintien de cette présence.
L’auteur souligne premierement le fait que 1’autorité portuaire assure des fonctions indispensables de
régulation, de nature nécessairement publique, visant a assurer le respect des regles de sécurité et de
concurrence de la part des opérateurs privés. Il insiste en outre sur son rdle dans la planification amont
des investissements privés : 1’autorité portuaire occupe une fonction de coordination vis-a-vis des
projets d’équipement menés par les divers exploitants portuaires. Enfin R.-O. Goss rappelle que
certains équipements collectifs ou «bien public», tels que les phares, les digues ou encore les chenaux,
ne peuvent étre fournis que par la puissance publique du fait de I’ampleur des investissements
nécessaires.

Donc pour I'auteur le transfert des activités d’exploitation au secteur privé ne condamne pas les
autorités portuaires a disparaitre. Celles-ci voient en revanche leurs activités se concentrer
premierement sur leurs missions régaliennes et deuxiemement sur la production et la gestion de
I’espace portuaire. Ce dernier point est repris par plusieurs travaux a la suite de I’article de R.-O. Goss,
mettant en lumiere le recentrage des fonctions des autorités portuaires sur ces activités, et proposant un
élargissement de celles-ci.

T. Notteboom et W. Winkelmans [2001] appréhendent les fonctions des autorités portuaires en matiere
de gestion et de production de I’espace a travers la question de I’insertion des ports dans les réseaux de
transport intermodaux. Ils préconisent une implication poussée de leur part dans la conception voire
dans la production de terminaux intermodaux de transport dans I’enceinte du port. Les fonctions de
planification et de maitrise d’ouvrage déja identifiées par R.-O. Goss ne sont plus seulement
appliquées aux infrastructures portuaires classiques, mais aussi aux infrastructures de transport
terrestre.

C. Comtois et B. Slack [2003] vont encore plus loin dans leur travail sur le «nouvel agenda de
gouvernance» des autorités portuaires. Ils proposent «que 1’autorité portuaire occupe des fonctions
plus audacieuses [qu’auparavant] dans la gestion d’espaces.». Ce programme comprend plusieurs
volets.

Tout d’abord, ils encouragent les autorités portuaires a intervenir dans la coordination de
I'implantation des zones logistiques et des terminaux de transport au sein du domaine portuaire
comme dans I’arriére-pays. Les auteurs citent pour modéle 1’ autorité portuaire de Virginie aux Etats-
Unis, qui a participé a la création d’un terminal ferroviaire dans son hinterland en coordination avec un
opérateur de transport privé. De telles initiatives doivent contribuer a fluidifier le passage des
marchandises dans 1’espace portuaire tout en donnant aux autorités portuaires 1’opportunité de
«valoriser leur expertise» dans le champ logistique. Elles permettraient en outre d’améliorer la
cohérence du développement logistique dans [’hinterland [Comtois et Slack, 2003]. La mise en
lumiere du processus de «régionalisation portuaire» [Notteboom et Rodrigue, 2005] — soit la diffusion
croissante de sites logistiques fonctionnellement liées aux nceuds portuaires dans leur arriere-pays —
s’inscrit en faveur de cette approche. Nous y reviendrons dans le chapitre 5. Le programme de C.
Comtois et B. Slack est original car ils conseillent aux autorités portuaires de s’appuyer sur leurs
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compétences en matiere de production et de gestion de I’espace pour franchir les limites de leur
périmetre administratif.

Les auteurs leur suggerent également de ne pas restreindre leur rdle a la production d’infrastructures
de transport, qu’elles soient portuaires ou terrestres. IIs recommandent leur implication dans
I’aménagement ou du moins la planification de zones logistiques destinées a ’accueil d’entrep0ts,
mais aussi dans les projets de reconversion urbaine des friches portuaires, insistant sur leur caractere
potentiellement rémunérateur. Pour C. Comtois et B. Slack donc, I’exercice de la mission
d’aménagement n’a donc pas pour seul but d’améliorer les performances du port en tant que maillon
d’une chaine de transport mais aussi de générer des recettes directes. Les auteurs affirment clairement
que «L’autorité portuaire doit étre autorisée a conserver les intéréts financiers sur les sites pour
lesquels elle n’est plus en mesure de trouver une utilité immédiate pour la manutention du fret.»

[Comtois et Slack, 2003].

Les travaux que nous venons de mentionner s’intéressent aux fonctions des autorités portuaires en
matiere de planification de 1’espace et de maitrise d’ouvrage. D’autres signalent le caractere
stratégique de la gestion fonciere. L’historien F. de Goey en fait I’un des principaux facteurs
explicatifs des performances économiques du port de Rotterdam depuis la fin du XIX®™ siecle. La
sélection des usagers en fonction de leurs activités et la densification de 1’occupation de I’espace sont
deux leviers que 1’autorité portuaire a mobilisés en tant que gestionnaire foncier. Ils auraient contribué
a I’augmentation continue des trafics portuaires [De Goey, 2003]. G. Devos, a partir du cas du port
d’ Anvers, s’intéresse a la gestion des espaces bord-a-quai. L’historienne montre qu’a partir des années
1960 les concessions de terminaux de long terme (plus de dix ans) se multiplient alors que les
concessions courtes étaient la regle auparavant. Ce changement de stratégie de la part de I’autorité
portuaire aurait contribué au développement portuaire, les manutentionnaires ayant été des lors plus
enclins a investir dans du matériel de manutention moderne et a engager des politiques commerciales
dynamiques [Devos, 2003].

Plus récemment, plusieurs travaux se sont intéressés a 1’attribution des concessions de terminaux en
montrant qu’elle peut constituer pour les autorités portuaires un outil de maitrise puissant du
développement commercial du port. Dans un contexte ou les armateurs et manutentionnaires disposent
de pouvoirs de négociation croissants, la procédure d’attribution permet de rétablir une forme
d’équilibre. Plusieurs candidats peuvent étre mis en concurrence en fonction de criteres d’exploitation
préétablis tels que les volumes de trafics traités ou encore le niveau d’équipement et de productivité du
terminal. La procédure d’attribution permet aussi de fixer au préalable des conditions d’investissement
au futur exploitant et de le faire participer a 1’aménagement portuaire [Aronietis et al., 2010;
Notteboom et Verhoeven, 2010].

Pour les auteurs mentionnés, la production et de la gestion de 1’espace portuaire constituent des
fonctions centrales de 1’autorité portuaire. Elles seraient aussi sa raison d’étre et la principale source de
son pouvoir de régulation vis-a-vis des acteurs privés, dont le champ d’intervention et le pouvoir
d’influence s’étend. Tous les auteurs proposent par ailleurs un élargissement de I’intervention des
autorités portuaires dans ces champs d’activités.

P. Verhoeven [2010] se fait ’écho de ces travaux en affirmant que la «renaissance» des autorités
portuaires face aux mutations du secteur doit s’appuyer sur des stratégies commerciales actives de
gestion de 1’espace portuaire. Il établit une gradation du role de landlord exercé par les autorités
portuaires, selon qu’elles sont «conservatrices», «facilitatrices» ou «entrepreneures». Les premieres se
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concentrent essentiellement sur la production des infrastructures portuaires. Leur action se limite aux
espaces bord-a-quai et poursuivent un objectif d’augmentation des trafics. Les autorités portuaires
«facilitatrices», elles, s’impliquent également dans la production d’infrastructures de transport
terrestre. Elles investissent 1’espace rétro-portuaire voire 1’arriere-pays et ont une stratégie
commerciale de gestion de leurs ressources visant a accroitre leurs recettes domaniales. En plus des
actions déja mentionnées, les autorités «entrepreneures» s’engagent en tant que maitres d’ouvrage

dans production d’espaces a vocation logistique, industrielle ou urbaine. Elles poursuivent pour
objectif la mise en valeur leurs ressources foncieres afin de maximiser les revenus qu’elles en tirent.

Selon P. Verhoeven, le modele «facilitateur» serait aujourd’hui le plus courant, le modele
«entrepreneurial» pourrait étre amené a se développer tandis que le premier est voué a disparaitre. Plus
Pautorité portuaire s’oriente vers un modele «facilitateur» ou «entrepreneur», plus elle tend a
s’autonomiser de la puissance publique, conformément aux recommandations des instances
internationales. Elle n’est plus un simple opérateur technique de la puissance publique mais devient un
support du marché (modele «facilitateur »), voire un acteur du marché (modele «entrepreneur»).

A partir de cette catégorisation et des travaux mobilisés plus haut, nous proposons d’analyser I’activité
des autorités portuaires en matiere de production et de gestion de I’espace en fonction de quatre
criteres. A chacun d’entre eux correspond un périmétre d’action plus ou moins étendu, comme le
synthétise le tableau 3.4.

Tableau 3.4. La production et la gstion de I'espace portuaire un périméetre a dimensions
variables pour I'autorité portuaire

Périmetre fonctionnel  Périmétre matériel Périmetre spatial Périmeétre stratégique

e L e Infrastructure de
e Planification
transport

e  Maitrise d’ouvrage . e Espace bord-a-quai )
) = Portuaire B e Accroissement des
= Financement e Espace rétro- . .
) = Terrestre . trafics portuaires
= Construction o . portuaire .
) e Terrain immobilier N e (Création de recettes
e  QGestion et e Arriere-pays

= Logistique domaniales
= Industriel

= Urbain

commercialisation
foncieres

Le périmetre fonctionnel correspond a la teneur de 1’activité exercée par 1’autorité portuaire. Il
comprend la planification, la maitrise d’ouvrage’', la gestion et la commercialisation de parcelles
délimitées. Le périmetre spatial désigne le territoire géographique au sein duquel sont exercées ces
activités. Il peut étre restreint aux espaces infrastructurels bord-a-quai ou englober ’espace rétro-
portuaire, voire |’arriere-pays. Le périmetre matériel se réfere a la nature de 1’espace bati produit ou
géré par I’autorité portuaire. Il peut s’agir d’infrastructures - portuaires ou terrestres — mais aussi de
terrains immobiliers, destinés a 1’accueil de batiments logistiques, industriels ou encore urbains. Enfin
le périmetre stratégique représente les objectifs poursuivis par I’autorité portuaire dans I’exercice des

°1 La maitrise d’ouvrage consiste dans le financement d’opérations d’aménagement (construction d’ouvrages,
viabilisation de terrains) et leur prise en charge opérationnelle (choix et contractualisation de la maitrise
d’ceuvre).
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activités mentionnées. Nous en distinguons deux : 1’accroissement des trafics portuaires d’une part et
la création de recettes domaniales nouvelles tirées de la mise en location de terrains aupres d’usagers
du port d’autre part.

L’idée selon laquelle la principale solution qui s’offre aux autorités portuaires pour s’adapter aux
mutations de leur environnement économique et organisationnel consiste en I’élargissement du
périmetre matériel, fonctionnel, spatial et stratégique de leur role d’aménageur est particulierement
séduisante. Bien que peu de recherches empiriques y aient été consacrées, elle fait I’objet d’un large
consensus parmi les travaux consacrés i la gouvernance portuaire. A cet élargissement s’oppose
toutefois plusieurs obstacles, mis en lumiere par C. Comtois et B. Slack [2003].

Premic¢rement les autorités portuaires sont contraintes dans leurs activités par le périmetre de leur
«mandat» d’intervention, surtout lorsqu’il s’agit d’établissements publics. Les auteurs soulignent ainsi
que I’idée selon laquelle «les autorités portuaires sont uniquement des agences statutaires cdtieres
responsables de I”expédition et de la manutention du fret est beaucoup trop restrictive.» A cela s’ajoute
un enjeu de rayonnement géographique, souligné aussi par T. Notteboom et J.-P. Rodrigue [2005].
L’élargissement du périmetre spatial des activités des autorités portuaires en matiere de production et
gestion de I’espace nécessite un réajustement de ses relations avec les instances publiques en charge de
ces fonctions en dehors du domaine portuaire. Ces réajustements peuvent soulever des difficultés voire
des oppositions. C. Comtois et B. Slack signalent par exemple le fait que les collectivités locales
cherchent souvent a conserver I’entiere prérogative des opérations de reconversion des friches
urbaines. Enfin, le programme proposé par les deux auteurs suppose ’acquisition de compétences
nouvelles de la part des autorités portuaires, en matiere de gestion fonciere ou de développement
d’activités non maritimes par exemple [Comtois et Slack, 2003].

Nous avons montré dans cette section en quoi les secousses qui traversent I’environnement
économique et idéologique global a partir des années 1970 ébranlent les fondements du modele de
production et de gestion de I’espace portuaire établi a la période précédente. Elle entralne une
redéfinition du secteur public portuaire et une mutation du rdle des autorités portuaires. Celles-ci
voient leurs activités recentrées sur leurs missions régaliennes ainsi que sur la production et la gestion
de I’espace portuaire. Dans ce second champ, la transition n’est pas achevée et de nombreuses
incertitudes demeurent quant au périmetre d’action au sein duquel les autorités portuaires sont
amenées A intervenir. A la lumitre de ces constats, nous montrons dans les sections suivantes
comment ces évolutions se répercutent sur les espaces portuaires francais et I’action aménagiste de
I’Etat dans ce secteur.

3. La réforme portuaire francaise de 2008 mise a I'agenda et contenu

En France, il faut attendre les années 2000 pour les mutations décrites plus haut conduisent a une
réforme majeure du systeme portuaire. Apres la décentralisation des ports d’intérét national en 2004
intervient la réforme des ports autonomes (qui deviennent alors grands ports maritimes) en 2008. Cette
derniere a pour principal objectif le transfert de la manutention au secteur privé mais se conjugue avec
une redéfinition de la gouvernance et des missions des autorités portuaires. Celles-ci sont recentrées
sur la production et la gestion de I’espace, leurs prérogatives dans ce champ étant par ailleurs élargies.
Le terme de «port aménageur» s’est répandu pour qualifier cette configuration nouvelle, version
francaise du modele international de port-propriétaire.
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La transition vers le modele de port-propriétaire étant récente en France, peu de travaux y ont encore
été consacrés [Guillaume, 2012 ; Lacoste et Gallais-Bouchet, 2012 ; Lacoste et Douet, 2013 ; Cariou
et al., 2014]. L’analyse de la réforme portuaire de 2008, depuis sa mise a 1’agenda politique jusqu’a sa
mise en ceuvre et ses effets est donc un chantier encore largement a construire au plan académique. En
revanche de nombreux rapports d’expertise ont été produits en amont et en aval du processus. Ils
constituent un matériau précieux de recherche : ils contiennent un grand nombre de données
empiriques et refletent la position des principales instances publiques concernées au sujet de la
réforme et du secteur portuaire en général. Ce matériau constitue la base du développement qui suit.
Toutefois contrairement aux rapports consultés, il ne s’agit pas ici d’adopter une approche normative,
prescriptive ou évaluative, mais bien de saisir les ressorts de la réforme et le fonctionnement du
systeme portuaire qui en découle.

Nous montrons dans cette section que la réforme de 2008 marque un regain d’intérét de 1'Etat pour ses
ports, succédant a une longue période de marginalisation politique et économique de ces espaces.
Nous mettons en évidence les différentes phases ayant conduit a la mise a I’agenda de la réforme et
détaillons son contenu. Cet exercice nous permet ensuite d’analyser ses répercussions sur le systeme
de production et de gestion de I’espace portuaire (section 4).

3.1. Du milieu des annés 1970 aux années 2000a marginalisation politique et économique
des ports autonomes

La période allant du milieu des années 1970 et jusqu’au début des années 2000 se caractérise par un
net affaiblissement de I’intervention étatique dans I’espace portuaire, dont les causes sont a la fois
économiques et politiques. Cette situation se traduit par la perte de tout référentiel d’action publique
[Muller, 2014] et la baisse des financements de 1’Etat. Sur la méme période, les ports autonomes
entrent dans une phase de déclin relatif vis-a-vis de leurs concurrents européens. Ces deux tendances
contribuent a une mise en retrait de I’espace portuaire dans la politique économique nationale et dans
la politique d’aménagement du territoire.

3.1.1. Des ports sans pilote

Les années 1973 et 1974 marquent en France la sortie du gaullisme, tant le plan économique avec le
début de la crise industrielle, que sur le plan politique avec I’élection de Valéry Giscard d’Estaing. Ce
dernier appartient a la branche libérale de la droite francaise. Afin de faire face a la crise, un plan
d’austérité est mis en place dés 1976 [Bréchon, 2016]. Le gouvernement privilégie une politique
macro-économique a I’intervention directe de 1’Etat dans la sphere économique. L’idée selon laquelle
«les entreprises doivent devenir adultes et moins dépendre des administrations» se diffuse au sein du
gouvernement et de 1’administration centrale, engendrant un affaiblissement de la planification
économique [Gauchon et Husson, 2016]. Le passage progressif d’une économie planifiée a une
économie libérale conjugué aux premieres secousses du choc pétrolier sont les facteurs déclencheurs
de la marginalisation politique des espaces portuaires, qui dure jusqu’au début des années 2000.

On observe tout d’abord la disparition de tout référentiel d’action. Le Septieme Plan lancé en 1976 est
en rupture avec les précédents. Il fait du redressement des finances publiques une priorité. Au-dela du
contenu, les modalités de planification different du plan précédent : moins sectorielles qu’auparavant,
les actions a mener sont organisées en «Programmes d’actions prioritaires». Aucun d’entre eux ne
concerne les ports maritimes a proprement parler mais ces derniers peuvent indirectement profiter de
la mise en ceuvre de deux programmes prioritaires. Le premier concerne I’amélioration des liaisons
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fluviales entre la Mer du Nord et la Méditerranée. Le second est le programme d’accompagnement de
I’exportation, comprenant des aides au développement du trafic de marchandises diverses dans les
grands ports francais. L’absence d’intervention directe en faveur des ports autonomes témoigne
toutefois d’une nette dissolution de la politique portuaire. Celle-ci est confirmée par le Huitieme Plan
(1981-1985), dont aucune action ne cible directement ou indirectement le développement des ports
maritimes.

Cette tendance s’accompagne d’une disparition progressive de la planification économique
centralisée : malgré le léger regain d’attention dont elle fait I’objet a I'arrivée des socialistes au
gouvernement en 1981, elle est définitivement abandonnée au début des années 1990. Or aucune autre
forme d’encadrement de la politique portuaire ne la remplace. Deés 1987 la Cour des comptes met en
avant un déficit de coordination des investissements portuaires a I’échelle nationale, dans une étude
consacrée aux terminaux a pondéreux [Cour des comptes, 1987]. Elle montre que I’absence d’arbitrage
de I’Etat entraine le lancement de plusieurs projets concurrents. Il en résulte un phénomeéne de
surcapacité qui se répercute sur les résultats d’exploitation de ces terminaux. Au fil des rapports
suivants [1990 et 1999] la Cour des comptes ne cesse de reprocher a I'Etat «I’insuffisance» de son
«pilotage stratégique» [1999]. Dans une méme perspective le rapport sur les ports autonomes élaboré
en 2007 conjointement par I'Inspection générale des Finances et le Conseil général des Ponts et
Chaussées a la demande du gouvernement souligne qu’ «il n’y pas vraiment de politique portuaire
établie par le gouvernement» [p. 7].

Ce désengagement intervient dans un contexte ou d’autres modes de transport font au contraire I’objet
de démarches de programmation étatique. Deés les années 1970 sont élaborés des schémas directeurs
pour les liaisons routieres et autoroutieres nationales. Le Conseil des Ministres adopte en 1983 un
schéma directeur des voies navigables tandis qu’en 1992 le schéma directeur national des liaisons
ferroviaires a grande vitesse est publié par décret. La méme année le vote de la loi d’orientation des
transports intérieurs (LOTI) confirme une volonté de la part du gouvernement central d’encadrer le
développement des transports terrestres. Ces interventions ne rendent que plus patent la place
secondaire qu’occupe ’espace portuaire dans la politique d’aménagement du territoire de 1’ Etat.

La composition des gouvernements qui se succedent tout au long de la période confirme ce constat.
Alors que les transports routier et fluvial se voient attribuer un secrétaire d’Etat dédié sous certains
gouvernements — lors du second septennat de F. Mitterrand notamment -, le secteur portuaire et le
transport maritime n’ont jamais bénéficié d’un tel niveau de représentation politique®. Par ailleurs,
sachant que beaucoup de ministres exercent également un mandat parlementaire [Francois et
Grossman, 2012], il est intéressant de noter qu’aucun ministre ou secrétaire d’Etat aux Transports
n’appartient a une circonscription électorale littorale jusqu’aux années 2000. La nomination de M.
Delebarre en tant que ministre des Transports sous le deuxieme gouvernement de M. Rocard (1988 —
1991) fait office d’exception. Député du Nord entre 1986 et 1988, M. Delebarre devient maire de
Dunkerque peu de temps apres sa prise de fonction ministérielle. L’article de presse ci-dessous
témoigne d’ailleurs des réactions de satisfaction des milieux maritimes et portuaires a sa nomination.

2 De nombreux gouvernements comprennent des postes de secrétaire d’Etat chargé de la Mer, mais leur mandat
recouvre essentiellement les enjeux liés a la péche et aux métiers de la mer.
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Figure 3.5 Extrait du journal hebdomadaire Le Marin au sujet de la nomination ministérielle de
Michele Delebarre

Deux Nordistes a la barre
Delebarre et Mellick prennent la Mer

Avec I'été voici venu le temps des petites marées mais pour ce
qui est du gouvernement, c’est franchement le raz de marée. Homme
de mer, Michel Rocard ne pratique pas la réduction d'effectifs. 48
ministres ot Secrétaires d’Etat, ¢'est beaucoup. Deux de plus et Hs
pouvaient créer un comité d’entreprise. Les marins n'ont pas & se
plaindre de cetie pléthore puisque le gouvernement compte - ce qui
est abracadabrant - deux ministres de la mer. Michel Delebarre est en
effet ministre des transports et de la mer et Jacques Mellick, maire
de Béthune port bien connu, ministre délégué auprés du ministre des
transports, chargé de la mer, En outre, le maire de Conflans-Sainte-
Honorine a reconduit Georges Sarmre dans ses fonctions de Secrétaire
d’Etat chargé des i et fluvi

ports

En fait, la situation ressemble, dans |a forme, & celle qui succé-
dait, en 1983, au premier départ de Louis le Pensec de la Place de
Fontenoy : Guy Lengagne, Secrétaire d'Etat chargé de la mer interve-
nait sous la tutelle de Charles Fiterman, minisire des Transports.
Mais les hommes ne sont pas les mémes et leurs centres d'intéréts
non plus. Le ministre communiste s'intéressait surfout & la SNCF,
quant & Michel Delebamre, c'est lul qui a tenu & joindre les dossiers
maritimes au secteur du transport. Nulle doute en conséquence qu'il
n'hésitera pas & se salir les mains, ce d'autant que I'on souffle que sa
nouvelle passion pour le maritime ne serait pas étrangére a des
visées sur la mairie de Dunkerque. Il sera donc certainement plus
interventionniste que Fiterman d’autant que Jacques Mellick est un

Source : Le Marin, 01/07/1988, n°2139, p. 8-9

L’origine électorale des membres du gouvernement n’est pas que symbolique, elle influence leur
agenda politique. Il est a ce titre éclairant que la seule réforme majeure du systeme portuaire frangais
intervenue entre les années 1970 et le milieu des années 2000 ait été précisément initiée par M.
Delebarre en 1990. 1l s’agit de la réforme du statut des dockers (voir infra), formellement lancée par
J.-Y. Le Drian I’année suivante et menée a son terme en 1992 par son successeur C. Josselin.

Au-dela du fait que I’Etat se désengage de 1’encadrement politique du secteur portuaire, les ressources
financieres qu’il y consacre s’érodent sensiblement sur la méme période. Nous formulons ce constat a
partir de 1’analyse des données budgétaires de 1’Etat entre 1975 et 2005, récoltées a partir des lois de
finances annuelles, dont les modalités de traitement sont explicitées dans 1’encadré 3.1.

Encadré 3.1. Récolte et traitement des données contenues dans les lois de éesiquelques
précisions méthodologiques

Nous ne reviendrons pas en détail sur la maniere dont les données ont été traitées (chapitre 2). Deux
précisions doivent toutefois étre ajoutées.

Premierement les conversions en francs constants (depuis le franc courant et depuis 1’euro courant a
partir de 2002) ont été réalisées a partir des données sur I’inflation de I’ Insee*.

Deuxiemement, ’analyse s’arréte a la loi de finances pour 2005 car I’entrée en vigueur 1’année
suivante de la Loi organique relative aux lois de finances (LOLF) transforme non seulement leurs
modalités d’élaboration, mais aussi leur présentation et les items qui les composent. La comparaison
entre les budgets antérieurs et ultérieurs a la LOLF s’est avérée méthodologiquement irréalisable.

*Source: Insee, convertisseur frareuro :
janvier 2016)

pouvoir d'achat de I'euro et du franc, mis a jour

Comme le montre la figure 3.6, le budget de fonctionnement accordé par I’Etat aux ports autonomes
voit la hausse observée a la période précédente se poursuivre — bien que de maniere heurtée — jusqu’en
1984. A partir de cette date, la baisse est constante jusqu’en 2005, bien que son rythme ralentisse a
partir de 1994. Les crédits de fonctionnement passent de 466 millions de francs constants (base 2001)
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en 1975 a 350 millions en 2005, soit une diminution de pres de 25%. Ils sont destinés a couvrir les
dépenses d’entretien et d’exploitation des acces portuaires, dont les cofiteuses opérations de dragage
des chenaux des ports d’estuaire. Alors que la loi de 1965 prévoit que 1’Etat les prenne en charge en
totalité, dans les faits, des les années 1980 les ports autonomes se voient contraints d’autofinancer en
partie ces opérations, qui pesent lourdement sur leurs budgets. D’autres dépenses de fonctionnement
comme [’entretien des équipements et des infrastructures sont donc partiellement négligées, entrainant
leur dégradation [Marini, 1998].

Figure 3.6 Evolution du budget de fonctionnement accordé par I'Etat aux ports auttomes
entre 1975 et 2005
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Le fait que 1’Etat n’assume pas ses responsabilités en matiere de financement des acces portuaires
[Dupuydauby, 1995] est un des facteurs de 1’endettement structurel des ports autonomes dans les
années 1980 et 1990 [Cour des comptes, 1990]. Cette situation financieére pese sur leurs capacités a
investir, ce qu’accentue la baisse drastique du budget d’investissement que consacre I’Etat aux ports
maritimes”’. Comme 1’illustre le graphique 3.7, les crédits étatiques s’effondrent entre 1975 et 1986 :
ils sont divisés par 12, passant de plus de 2 milliards a 169 millions de francs constants. La fin des
années 1980 est marquée par une hausse légere mais de courte durée. Le budget d’investissement
revient quasiment au niveau de 1986 en 1997. Depuis, on observe une tendance sensible a la hausse :
elle est de plus de 50% entre 1997 et 2005. Faut-il y voir un regain d’engagement de I’Etat en faveur
du secteur portuaire ? Le budget de fonctionnement ne le confirme pas. Sur le long terme, les constats
qui prévalent sont le retrait financier de I’Etat et I’instabilité du budget d’investissement.

93 Pour les crédits d’investissement les lois de finances ne font pas la distinction entre les ports autonomes et les
autres catégories d’établissements portuaires.
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Figure 3.7. Evolution du budget d’investissement accordé par I'Etat aux pog maritimes entre
1975 et 2005
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L’Etat compense 2 quelques reprises son désengagement par des aides «d’urgence» aux ports
autonomes. En 1987 T’attribution d’une dotation en capital de 1,4 milliards de francs est décidée
[Marini, 1998]. De nouveaux crédits exceptionnels leur sont accordés en 1991 [Dupuydauby, 1995].
Ces financements relevent d’une logique d’«Etat pompier» [Guiguou, 2000] et témoignent de
I’absence de politique portuaire de long terme. Toutefois il est difficile d’affirmer que le retrait
financier de 1’Etat est spécifique au secteur portuaire. Les années 1980 marquent le début d’un net
désengagement général de ce dernier dans le secteur des transports et des communications, comme
nous 1’avons vu au chapitre 1.

Afin de savoir si le secteur portuaire est plus touché que d’autres par cette tendance, il conviendrait de
comparer 1’évolution du budget qui lui est consacré avec celui dédié aux autres modes de transport.

. . e, » . . . s s 12..2 94 N
Mais I’instabilité de la structuration des lois de finances au cours de la période considérée® s’ oppose a

un tel exercice. Seules les lois de finances de la fin des années 1970 ont une construction assez stable

195

pour se préter a ce travail. Nous avons donc pu effectuer ce travail > pour la courte période allant de

N

1975 a 1979.”° Comme on I’observe a partir du graphique 3.8, les courbes de ces deux budgets
connaissent des tendances similaires, qu’il s’agisse du fonctionnement ou de 1’investissement. Pour ce

%4 Nous entendons par 1a le fait que les différents items qui composent les lois de finances changent ou sont
regroupés différemment d’une loi sur I’autre. Certaines années les crédits destinés aux ports autonomes sont par
exemple regroupés avec I’ensemble des crédits destinés au transport (qui intégrent aussi selon les années les
crédits destinés a la construction de logements ou ceux dédiés a la météorologie). D’autres années ils sont
intégrés 2 la section Mer. Par ailleurs, le périmétre d’action du ministére de I’Equipement n’est pas stable non
plus. Ainsi la comparaison de I’évolution des crédits portuaires avec 1’ensemble des crédits relevant de ce
ministére ne serait pas pertinente.

% L’item «Transports» comprend les dépenses destinées aux modes terrestre (routier, fluvial, ferroviaire), au
mode aérien et au mode portuaire.

% Pour les crédits de fonctionnement, la comparaison n’a pu étre réalisée que jusqu’a 1978, la loi de finances
changeant de structure 1’année suivante.

135



qui est du premier, les budgets dédiés aux ports autonomes et a 1’ensemble des modes de transport
connaissent une croissance d’ensemble au cours des trois années considérées, malgré une 1égere baisse
en 1977. Le budget des ports autonomes croit plus vite et décroit de maniere moins importante en
1977 que I’ensemble du budget. Les budgets d’investissement connaissent une décroissance continue
entre 1975 et 1979. Elle est plus lente pour les ports maritimes que pour 1’ensemble du budget des
transports.

Ces résultats ne permettent pas toutefois d’affirmer qu’un effort spécifique est réalisé en faveur des
ports maritimes par 1’Etat. Les tendances mentionnées pourraient par exemple simplement refléter le
renouvellement de la répartition des crédits libérés par la décentralisation de 55 000 kilometres de
routes aupres des Départements intervenue en 1972. Seules des données sur une plus longue période
permettrait de savoir si le désengagement financier de 1’Etat vis-a-vis de ses ports découle de la baisse
générale du budget consacré aux transports ou s’il résulte d’un choix volontaire de ne pas faire du
secteur portuaire un champ de dépenses prioritaire.

Figure 3.8 Comparaison de I'éwlution annuelle du budget portuaire de I'Etat par rapport au
budget total consacré aux Transports entre 1975 et 1979
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La baisse des financements étatiques est en partie contrebalancée par la hausse des participations des
collectivités territoriales aux investissements portuaires. Cette tendance s’ancre dans le contexte de la
décentralisation mise en ceuvre par les lois Deferre de 1982 et 1983. Les Régions deviennent
compétentes en matiere de développement économique et participent a ce titre au financement des
infrastructures de transport 2 travers les contrats de plan Etat-Région (CPER). Ces derniers consistent
en une programmation pluriannuelle et multisectorielle négociée puis contractualisée entre I'Etat et
chaque Région. Les investissements prévus dans ce cadre sont financés conjointement. D’autres
collectivités territoriales s’y associent, notamment les Départements. A partir des années 1980, les
CPER deviennent I’outil principal de financement des infrastructures de transport en général et du
développement portuaire en particulier, comme en atteste la figure 3.9. Celle-ci met également en
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lumiere 1’augmentation du recours par les ports autonomes a 1’autofinancement, permise par la
politique de rigueur financiere dont ils ont fait I’objet dans les années 1990 (chapitre 1).

Figure 3.9. Evolution des sources des investissements publics portuaires entre 1968087
(ports autonomes et grands ports maritimes)
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Ports M Etat ™ Coll. Locales
Sourcéd.acosteet Douet, 2013, d'aprés CousqeiGenevois2005 ;GPMD, 2009

3.1.2. Le relatif déclin des ports autonomes

Le retrait de I’Etat sur un plan politique et financier coincide avec une baisse générale des résultats des
ports autonomes, mise en exergue par plusieurs rapports d’expertise commandés par le gouvernement
[Dupuydauby, 1995 ; Cousquer et Genevois, 2003], des rapports réalisés par des entités autonomes
d’évaluation des politiques publiques [Cour des comptes, 1990, 1999, 2006 ; CES 1993], ou encore la
littérature académique [Guillaume, 2014]. Ils connaitraient un déclin structurel ou une «atonie» [CES,
1993] de longue durée a partir de la crise des années 1970. Ce constat repose sur 1’analyse comparée
de I’évolution des trafics des ports autonomes, aux échelles nationale et européenne”’.

Des les années 1980 et jusqu’aux années 2000 les volumes de trafics francais ne connaissent plus de
croissance significative, stagnant autour de 300 millions de tonnes annuelles. Selon les statistiques du
ministere des Transports, entre 1990 et 1996 la croissance des trafics des principaux ports francais est
faible (4% au Havre) ou nulle (Marseille-Fos), voire négative (baisse de 4% a Dunkerque). Or sur la
méme période, les grands ports européens connaissent de forts taux de croissance : 16% a Hambourg,
11% a Amsterdam ou encore 10% a Génes. Les résultats francais, jugés peu satisfaisants, découlent de
la baisse des trafics d’hydrocarbures. Les autres types de trafics voient leurs volumes augmenter
[Marini, 1998].

Ces résultats ne doivent pas occulter la baisse des parts de marché des ports autonomes vis-a-vis de
leurs concurrents européens. La Cour des comptes insiste des 1990 sur I’augmentation des
«détournements» de trafics francais par les ports européens concurrents [Cour des comptes, 1990].
Ceux-ci se poursuivent au cours de la décennie suivante comme le montre le tableau 3.5. S’ils
concernent I’ensemble des trafics, c’est sur le segment du transport conteneurisé qu’ils sont les plus

o711 ne s’agit pas ici de se livrer a une évaluation personnelle de la performance des ports autonomes mais de
comprendre comment elle a été percue par les différents observateurs de I’époque. Par ailleurs la comparaison
des trafics entre ports de plusieurs pays est un exercice méthodologiquement périlleux du fait de la rareté des
données pour la période concernée et de 1’absence d’informations concernant leur construction. Pour ces deux
raisons nous avons choisi de reprendre les données présentes dans les rapports et travaux existants et non de
réaliser nos propres calculs.
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forts, ce que corrobore le rapport de Y. Cousquer et R. Genevois élaboré en 2003 a la demande du

gouvernement (Annexe 3).

Tableau 3.5. Evolution des parts de marché des ports autonomes métropailits

% 1989 1994 1999 2004 2004/1989
Vracs liquides 24 23 24 23 -4
Vracs solides 18 14 15 14 -22
Marchandises.di,verses 12 3 7 7 42
conteneurisées
Marchandises di
archandises 1.Ve’:rses 13 12 g 6 54
non conteneurisées
Total 19 16 16 15 -21

SourceConseil général des ponts et chaussés par Cours des comptes, 2606

Parallelement, plusieurs travaux mettent en avant la perte de parts de marché des ports autonomes a
I’échelle du territoire national. J. Guillaume rappelle a ce titre que les ports autonomes totalisent
88,4% des trafics nationaux en 1973, puis 83,4% en 1982, avant de chuter a 77,3% en 2002
[Guillaume, 201499]. Les ports d’intérét national totalisent notamment 50% des trafics de
marchandises diverses. Cette situation s’explique en particulier par I’essor du transport maritime
transmanche — constitué en grande partie de trafics rouliers — dont le port de Calais a largement profité

[Marini, 1998].

La Cour des comptes interprete ainsi la situation : «Il en ressort que le cadre administratif et financier,
défini il y a vingt—cinq ans et appliqué tant par les ports que par les autorités de tutelle, n'a pas permis
de faire face efficacement a I'évolution du commerce maritime et de l'industrie portuaire.» [Cour des
comptes, 1990, p. 1] Le constat selon lequel les ports francais accuseraient un retard vis-a-vis de la
modernisation du transport maritime est unanime parmi les observateurs mentionnés. Les ports
autonomes n’auraient ainsi pas été en mesure de tirer parti de I’essor de la conteneurisation. Bien que
la méthodologie d’évaluation des travaux mobilisés soit sujette a caution'®, ils nous intéressent car ils
contribuent a la remise en question du systeme portuaire établi dans les années 1960.

Le désengagement financier de I’Etat est-il la cause ou la conséquence de la perte de compétitivité des
ports autonomes vis-a-vis de leurs concurrents européens ? Il serait hasardeux de se prononcer a ce
sujet. Ce qui est plus évident en revanche est que son retrait politique et financier de la production et
de la gestion de I’espace portuaire marque une rupture avec la période des Trente Glorieuses (chapitre
2). Ce désengagement, les performances insatisfaisantes des ports autonomes, et les mutations
économiques et organisationnelles qui traversent les industries maritime et portuaire a 1’échelle
globale appellent une redéfinition des modalités de production et de gestion de I’espace portuaire
francais.

% Les données du Conseil général des ponts et chaussées sur lesquelles s’appuie la Cour des comptes sont non
publiques.

* Sources des données non mentionnées.

100 T es modalités d’évaluation mobilisées par les travaux mentionnés pourraient en effet étre questionnées. Ils
postulent une corrélation entre volumes de trafics et performance de 1’outil portuaire. De ce fait ils occultent les
facteurs exogenes tels que la taille et le dynamisme des bassins de production et de consommation auxquels ils
s’adossent. IIs ignorent aussi les retombées économiques et sociales de 1’activité portuaire.
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3.2. Lamise al'agenda de la réforme portuaire

Malgré ces difficultés et plusieurs rapports publiés a partir du début des années 1990 pour mettre en
avant les dysfonctionnements du systeme portuaire francais tel qu’organisé par la réforme de 1965, le
cadre juridique et portuaire reste quasiment inchangé jusqu’en 2008, soit durant 43 ans. Presque 20
ans sont nécessaires pour qu’aboutisse un projet de réforme portuaire. Ces temporalités méritent des
éclaircissements, ce pourquoi nous analysons dans cette section la mise a I’agenda de la réforme
portuaire frangaise. La notion de mise a 1’agenda désigne le processus par lequel une question sociale
ou économique devient une question politique, c’est-a-dire considérée comme nécessitant
I’intervention de la puissance publique [Kiibler et Maillard, 2009]. Il s’agit d’identifier les facteurs
permettant le passage de la formulation d’un probleme a la formulation d’une politique.

La mise a I’agenda est une notion issue des sciences politiques. Nous ne prétendons évidemment pas
faire un travail de spécialiste mais retracer de maniere séquentielle le long et conflictuel processus
menant a la loi de 2008. Nous montrerons d’abord comment le probleme prend de I'importance a
partir des années 1990, puis nous nous intéresserons aux conditions ayant permis la formulation d’une
réponse politique dans la seconde moitié des années 2000.

3.2.1. De la formulation du probléeme...

P. Garraud [1990] identifie cinq facteurs, généralement combinés, pouvant mener a la mise a I’agenda
d’un probleme public : i) la mobilisation de groupes organisés (idéologiques ou socioprofessionnels
par exemple) ; ii) 1’«offre politique», processus par lequel une organisation politique se saisit d’un
théme ; iii) la médiatisation ; iv) I’anticipation, qui correspond 2 une mobilisation interne a I’Etat ; et
v) I’action corporatiste, généralement peu visible.

Dans le cas de la réforme portuaire frangaise, trois facteurs de mise a 1’agenda peuvent €tre identifiés.
L’influence corporatiste de I’Union nationale des industries de la manutention (UNIM) en est un.
Fédérant les entreprises privées de manutention portuaire, ’'UNIM lance une premiere campagne
d’opinion a partir de la fin des années 1980 [Hislaire, 1993, cité par Bordereaux, 1994] afin de
promouvoir la réforme du statut des dockers, qui intervient en 1992. Elle joue a nouveau un role actif
de soutien a la réforme portuaire de 2008 [Majirus, 2012]. Ses revendications sont relayées par les
médias qui participent a la sensibilisation de 1’opinion publique aux enjeux portuaires. Les greves qui
perturbent les ports régulicrement sont érigées en symboles des dysfonctionnements de 1’organisation
de la manutention. Les dockers et autres personnels de manutention sont présentés comme des
privilégiés [Pigenet, 2001] dont les revendications salariales sont a la fois illégitimes et irresponsables

[Barzman, 2012] (Annexe 4).

Mais c’est la mobilisation interne de I’Etat qui constitue le facteur principal de déclenchement du
processus de mise a I’agenda de la réforme. L’identification d’un «probléme portuaire» prend de
I’ampleur a partir des années 1990. Elle repose sur un jeu d’aller-retours entre, d’une part des rapports
d’alerte produits par des entités autonomes d’évaluation des politiques publiques — la Cour des
comptes, le Conseil économique et social, le Sénat ou encore I’ Assemblée nationale — et d’autre part
des rapports d’expertise commandés par le gouvernement central, en réaction aux premiers. La
sonnette d’alarme est tirée par la Cour des comptes en 1990. Sa fonction de contrdle des comptes
publics et du «bon emploi de 1'argent public» [Cour des comptes, 2016] lui confere un statut privilégié
pour analyser de preés le fonctionnement des ports autonomes. Elle établit un bilan sans appel :
dégradation des parts de marché des ports autonomes a 1’échelle européenne, détérioration de leurs
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situations financieres, incohérence de la politique et des investissements étatiques sont les trois
principales critiques formulées [Cour des comptes, 1990]. Ce rapport ainsi que six autres listés dans le
tableau 3.6 constituent les jalons de la mise a ’agenda des questions portuaires. Leur analyse nous
permet d’en dégager les principaux aspects et les solutions préconisées, celles-ci ne donnant lieu
jusqu’aux années 2000 qu’a des mesures ponctuelles et ciblées, instaurées «au fil de 1’eaux.

Tableau 3.6. Les jalons de la mise a I'agenda de la réforme portuaire freaise de 2008

Rapports d’évaluation par des entités
publigues autonomes du gouvernemen
centrale

. Cour des comptes, 1990, Rapport public
annuel.

Rapports d’expertise commandés pa le
gouvernement central

o Dupuydauby J., 1995, Une volonté
portuaire pour une ambition maritim&apport
sur la filiere portuaire remis a Monsieur Bernard
Pons, Ministre de I'Aménagement du Territoi
de I'Equipement et des Transports

. Cousquer Y. et Genevois R., 2003, Etude

. Sénat, Office parlementaire d’évaluation
des politiques publiques, 1998, Rapport sur les
actions menées en faveur de la politic
maritime et littorale de la France, par N
Philippe Marini, Sénateur.

.ortuaiiofl:;nde;siszomptes’ Serh SRl sur la compétitivité des ports francafS.
> 9 . IGF et CGPC, 2007, Rapport sur la
. Cour des comptes, 2006, Les ports

_ _ modernisation des ports autonomes.
francais face aux mutations du transpe

maritime : 'urgence de I'action.

L’organisation de la manutention est identifiée comme la cause principale du déclin des ports francais.
Depuis le XIX™™ siecle les autorités portuaires gérent les organismes d'embauche du personnel de
manutention. Ce systéme est formalisé en 1947 (Loi n° 47-1746) par la réorganisation de ces
organismes, nommés bureaux centraux de la main d'ceuvre (BCMO), et la confirmation du régime de
travail intermittent dont bénéficient le personnel. Cette organisation est considérée comme
problématique car source de sureffectifs et de la faible productivité de 1’exploitation des terminaux en
France par comparaison avec leurs concurrents européens. Cette situation nuirait a I’image des ports
autonomes aupres des chargeurs et transporteurs [Sénat, 1998].

En 1992 est donc promulguée une loi visant a réformer le régime de travail des dockers. Il s’agit de
mettre fin a I’intermittence et d’encourager le transfert de cette main-d’ceuvre vers les entreprises
privées de manutention. Elle génere une vague de gréves de longue durée et des négociations
syndicales tres conflictuelles. Pour de nombreux observateurs cette loi reste toutefois inaboutie car elle
ne concerne ni les portiqueurs, ni les grutiers, mais seulement les dockers, dont une partie demeure en
outre sous la responsabilité des autorités portuaires [Dupuydauby, 1995]. L’exploitation des terminaux
est donc des lors marquée par une dualité de commandement qui serait source de dysfonctionnements
[Cour des comptes, 1999].

101 T es résultats de cette étude étant confidentiels, nous nous basons sur la restitution qui en a été fait en 2005
lors d’un séminaire de 'IFSTTAR [Cousquer et Genevois, 2005].
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La deuxieme défaillance ciblée par ces rapports concerne la politique étatique. Les observateurs notent
une absence de politique portuaire nationale et d’orientations structurantes, comme détaillé plus haut.
Prenant acte de cette situation, la loi d'orientation pour l'aménagement et le développement du
territoire (LOADT) de 1995 prévoit I’élaboration d'un schéma d'aménagement des ports maritimes. La
DATAR met en place une commission dédiée a ce travail qui toutefois n’aboutit pas. Il supposerait
une réforme approfondie du systeéme portuaire, que ’Etat n’est pas prét a mener [Marini, 1998].
L’absence de politique portuaire explique la trop grande dispersion des dépenses de 1'Etat [Cour des
comptes, 1990 et 1999], d’autant plus problématique que celles-ci ne cessent par ailleurs de baisser.
L’intervention de 1’Etat dans le maintien, la modernisation et le développement des acces maritimes et
des dessertes terrestres des ports autonomes est jugée insuffisante et pese sur leur compétitivité
[Dupuydauby, 1995 ; Marini, 1998 ; Cour des comptes, 2006].

En 1998 P. Marini préconise une sélection accrue des investissements engagés par I’Etat ainsi qu’une
diminution du nombre de ports sous sa tutelle, proposition reprise en 2006 par la Cour des comptes
[Cour des comptes, 2006]. J. Dupuydauby [1995] quant a lui prend acte du fait que «I’Etat, n’a plus la
capacité, ni la volonté d’assumer la totale responsabilité» des ports autonomes. Il promeut donc leur
transformation en sociétés d’économie mixte, permettant aux collectivités territoriales et a des
partenaires privés d’entrer a leur capital. Ces préconisations trouvent un écho dans la loi n°2004-809
relative aux libertés et responsabilités locales, qui entérine la décentralisation des 18 ports d’intérét
national. L’objectif de ce transfert est de concentrer les moyens de I’Etat sur les ports autonomes. Ces
derniers restent cependant au nombre de six, et sont méme a sept a partir de 2006, La Rochelle
intégrant cette catégorie.

En lien avec la question financiere, les rapports étudiés mettent en avant les blocages que génererait le
régime de domanialité publique qui s’applique a I’espace portuaire. Le caractere protecteur de ce
régime implique que les occupants peuvent se voir retirer leur titre d’occupation sans indemnisation.
Par ailleurs ce titre ne leur confere pas de droits dits «réels», qui leur permettraient entre autres
d’hypothéquer leurs biens et d’étre indemnisés en cas d’éviction. Le régime domanial est de ce fait
considéré comme trop rigide et insuffisamment sécurisant pour les investisseurs. Il freinerait le
développement industriel et logistique du port. En réponse a ces constats, la loi n° 94-631 de 1994
modifie le code du domaine de 1'Etat'” par deux dispositions majeures. Elle autorise ’attribution de
droits réels aux occupants du domaine public et étend la durée légale des concessions d’occupation
afin de sécuriser et d’encourager les investissements privés sur le domaine portuaire. Dans un méme
but, la création des conventions d’exploitation de terminal (CET) en 1999 permet de concéder les
terrains et les outillages d’un terminal portuaire relevant du domaine public a un exploitant privé sans

obligation de service public (Décret n°99-782)'"

. Mais ces mesures ne vont pas assez loin pour
certains observateurs, qui préconisent une sortie du domaine public de I’ensemble des terrains non

bord-a-quai [Dupuydauby, 1995 ; Marini, 1998].

Si les particularités du régime domanial freinent les implantations nouvelles, plusieurs rapports notent
que les ports autonomes n’ont par ailleurs pas de stratégie active de valorisation commerciale de leurs
ressources foncieres. La Cour des comptes [1999] met en avant la faible rémunération que procure leur

102 Historiquement le régime de la domanialité publique est régi par le code du domaine de I’Etat, qui est abrogé
et remplacé par le code général de la propriété des personnes publiques en 2006, prévoyant que les biens de
1’Etat ne sont plus les seuls a pouvoir bénéficier de ce régime.

19 Nous reviendrons en détail sur les évolutions du régime domanial dans le chapitre 7.
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patrimoine foncier aux autorités portuaires. Celles-ci sont encouragées a étre plus réactives face aux
demandes d’implantation [IGF et CGPC, 2007]. Par ailleurs elles sont incitées a développer une
stratégie de cession des terrains qui ne sont plus utiles a leurs activités dans le but de générer des
recettes nouvelles. Le décret n°96-169 de 1996 prévoit ainsi le rattachement de 90% des recettes de
cession au budget des ports autonomes alors qu’elles revenaient auparavant entierement a 1’Etat. Les
effets de cette mesure sont néanmoins jugés peu satisfaisants [Cour des comptes, 1999].

Le quatrieme élément qui pénaliserait les performances des ports autonomes serait leur organisation.
Les rapports constatent tout d’abord un déséquilibre des relations entre 1'Etat et les ports autonomes.
D’un c6té, la tutelle n’exerce pas suffisamment ses missions de contrdle sur les stratégies financieres
et les choix d’investissement de ses opérateurs. De I’autre, elle entrave leur liberté commerciale en
intervenant trop directement dans la fixation des tarifs portuaires [Cour des comptes, 1990]. Pour J.
Dupuydaudy, 1’autonomie des établissements portuaires vis-a-vis de I’Etat doit donc étre accrue et leur
politique commerciale développée [Dupuydauby, 1995]. Pour ce faire, des objectifs de performance —
en termes de trafics et de résultats financiers — doivent étre contractualisés [Cour des comptes, 1990].
Par ailleurs, il convient de distinguer plus clairement les activités qui relevent du domaine commercial
et celles qui relevent des missions d’utilité publique qu’exercent les ports autonomes au titre de leur
statut d’établissement public [Dupuydauby, 1995 ; Sénat, 1998 ; Cour des comptes, 2006]. Cette
clarification et la définition stricte de leur champ d’intervention sont jugées indispensables a
I’amélioration de leurs prestations commerciales.

L’atteinte de cet objectif est également conditionnée a la recomposition des instances internes de
gouvernance. La confusion entre direction et controle des ports autonomes est mise en évidence, ces
deux fonctions étant réunies au sein d’'une méme instance, le conseil d’administration. La création de
deux organes distincts est préconisée : un organe de direction restreint, dont les représentants de 1’Etat
ne feraient pas partie, et un organe de contrdle [IGF et CGPC, 2007]. La composition des conseils
d’administration prévue par la loi de 1965 est par ailleurs jugée inadaptée. Ses membres seraient trop
nombreux pour permettre 1’identification d’objectifs communs. De plus les usagers du port y auraient
trop d’influence [Cour des comptes, 1990] tandis que les collectivités locales seraient sous-
représentées au vu de leurs participations financieres aux investissements portuaires [Cour des
comptes, 1999 et 2006].

A la lecture des rapports mentionnés, des consensus structurants se dégagent dans la formulation des
problémes portuaires et des recommandations, comme le synthétise le tableau 3.7. Cette convergence
mérite d’étre soulignée car les auteurs de ces documents sont variés et représentent des intéréts
potentiellement divergents. La Cour des comptes représente les intéréts financiers de I’Etat. Le Sénat
s’inscrit dans une approche politique. Quant aux rapports d’expertises commandés par le
gouvernement central, ils ont été confiés pour la plupart & de hauts fonctionnaires rattachés au corps
des Ponts et Chaussées, qui représentent une approche technique et ingénieuriale des enjeux
portuaires. Les consensus forts que nous avons discernés rendent plus surprenante encore I’absence de
réforme majeure avant 2008. On peut I’ attribuer au «traumatisme» causé par la réforme de 1992 et les
conflits qu’elle a générés. Pour J. Dupuydauby [1995], elle s’explique aussi par la continuité culturelle
et du personnel technique au sein de I’administration portuaire centrale. Il écrit a propos de la loi de
1965 : «C'est blasphémer que critiquer [...] ce texte «fondamental» élaboré, géré et défendu par une
caste technocratique qui a su habilement organiser un lobbying pour clamer tres fort que, sans elle, il
est bien évident que nos Ports ne sauraient fonctionner. » [p. 21]

142



Tableau 3.7.

Thémes

Organisation de
la manutention

La mise a I'agenda de laéforme portuaire : problémes, recommandations et
mesures. Tableau de synthese

Problémes
Statut du personnel

Productivité et
fiabilité faibles

Recommandations formulées

Transfert de la main d’ceuvre et
des outillages au secteur privé

Mesures prises

1992 : Loi n° 92-496 modifiant
le régime du travail dans les
ports maritimes

1995: LOADT (n°95-115)
Absence de politique Elaboration d’une politique prévoyant 1’élaboration d’un
portuaire nationale portuaire nationale schéma d’aménagement des
ports maritimes
-Hiérarchisation des
" investissements .
Politique . . T 2004 : Loi n°2004-809 de
o Dispersion des -Diminution du nombre de ports ..
etatique . . décentralisation  des  ports
1vestissements autonomes A .
. .., d’intérét national
-Transformations en sociétés
d’économie mixte
! ) Renforcement de !’intervention
Moyens financiers Ve )
. . de I’Etat dans le développement
insuffisants . .
des acces portuaires
L. . -1994 : Loi n° 94-631 autorisant
-Révision du régime de la _ =~ | o
Frei d < 1ité publi I’attribution de droits réels
reins aux domanialité publique
. . . ) publid . -1999 : Décret n°99-782 créant
investissements privés -Déclassement des  terrains ) , o
. J . les conventions d’exploitation
Domanialité rétro-portuaires i
. de terminal
publique - -
Accroissement des  recettes 1996 : Décret n°96-169
Valorisation domaniales par une stratégie de prévoyant le rattachement de
financiere faible gestion et de cession foncieres 90% des recettes de cession au
active budget des ports autonomes
. -Contractualisation des
Déséquilibre des )
. performances portuaires
relations entre ports L.
. -Encouragement des initiatives
autonomes et Etat )
commerciales
: -Réduction du conseil
Défaillance des , o .
. d’administration
Gouvernance instances de . )
. : -Distinction entre les instances
portuaire gouvernance portuaire

de direction et de controle

Définition imprécise
des missions des ports

autonomes

-Distinction claire entre activités
commerciales et missions
d’utilité publique

-Définition précise du périmetre
d’action des ports autonomes
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3.2.2. ... alaformulation d’'une réponse politique

Dans un tel contexte, comment passe-t-on de la formulation du probleme a la formulation d’une
réponse politique ? J. W. Kingdon [2005] mobilise trois «courants» ou facteurs pour expliquer
pourquoi certains enjeux gagnent a un moment précis en importance dans I’agenda politique. 1l
invoque d’abord le courant des «problemes», se référant par la au fait que le phénomene en question
continue de prendre de I’ampleur, devenant source de crises ou d’évenements marquants. Le courant
des «solutions» renvoie a I’accumulation de savoirs ou de propositions consensuelles en vue d’agir sur
ce probleme. Enfin le courant «politique» implique un changement de 1’environnement politique. La

combinaison de ces trois courants a un méme moment déclenche I’élaboration d’une politique
publique. Pour J. W. Kingdon ce moment est furtif, ce pourquoi il le nomme «fenétre d’opportunité».

Cette notion est utile pour décrypter le cas de la réforme portuaire frangaise. Elle éclaire les raisons
pour lesquelles 1’élaboration d’une réponse politique au probleme portuaire est si longue. Malgré une
formulation précoce des problémes rencontrés par les ports autonomes, ce n’est que dans la seconde
moitié des années 2000 qu’apparait une «fenétre d’opportunité» pour agir. Concernant le courant des
«problemes», les rapports mentionnés mettent en avant le fait que la poursuite du déclin des ports
autonomes est inéluctable si aucune mesure n’est prise. De plus, si dans I’ensemble les conflits
sociaux s’atténuent a partir de 1994 [Marini, 1998], le climat social de certains ports demeure tendu.
La Cour des comptes note qu’entre 2000 et 2004, une escale sur cinq est marquée par un incident au
port de Marseille-Fos, dont plus de 10% seraient liés aux contestations sociales du personnel de
manutention. A Nantes-Saint-Nazaire, le nombre élevé de jours de gréve observés par les salariés
(entre 0,6 et 4,8 jours par an entre le milieu des années 1990 et le milieu des années 2000) constituerait
un frein au développement des trafics [Cour des comptes, 2006]. Ces situations jugées problématiques
ne semblent pas pouvoir s’apaiser d’elles-mémes.

Du point de vue du courant des «solutions», les multiples rapports d’analyse du secteur portuaire
francais et leurs recommandations apportent les éléments d’expertise nécessaires a 1’élaboration d’une
réponse politique aux problemes constatés. IlIs s’appuient eux-mémes sur les modeles de gouvernance
diffusés par les instances économiques internationales. L’acheévement du transfert des activités de
manutention au secteur privé et I’autonomisation des autorités portuaires vis-a-vis de la tutelle étatique
sont en effet au coeur des solutions proposées.

Enfin I’approche par le courant «politique» permet d’identifier 1’élément déclencheur du processus de
réforme. La fin de la période de cohabitation politique en 2002 puis la constitution d’'un nouveau
gouvernement de droite en 2006 suite a 1’élection présidentielle constituent un changement
d’environnement politique propice au lancement d’un programme de réformes. Ainsi en juin 2007, le
nouveau président de la République N. Sarkozy annonce la réforme des ports autonomes, en mettant
essentiellement ’accent sur la question de la manutention : «Voici un secteur, les ports, qui profite
massivement de la mondialisation, est c'est précisément celui o nous sommes faibles. [...]Ce n'est pas
une situation que j'accepterai. Nous nous en sortirons par une vraie politique d'investissements et par
une réforme de nos ports autonomes, j'ai prononcé un gros mot : leur statut doit changer, leur
organisation sont d'un autre siecle [...] Cela fait trop longtemps qu'on laisse une minorité empécher
une majorité de travailler.» [Sarkozy, 2007] Des janvier 2008, le Premier ministre F. Fillon dévoile les
principaux éléments du plan de réforme et lance un processus de dialogue avec les représentants
patronaux et syndicaux du secteur en vue d’une mise en application dans les mois qui suivent. La loi
n° 2008-660 portant réforme portuaire est adoptée le 4 juillet 2008.
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3.3. Laréforme portuaire de 2008: contenu et reformulation a posteriori

3.3.1. Les principales dispositions de la réforme

Par cette loi les ports autonomes, au nombre de sept depuis 2006, deviennent grands ports maritimes,
tout en conservant leur statut d’établissements publics sous tutelle de I’Etat. Ce changement de
dénomination recoupe trois dispositions majeures.

Premicrement la loi de 2008 marque I’aboutissement du transfert des activités de manutention vers le
secteur privé, initié en 1992. Cette mesure constitue sa principale finalité mais aussi le point le plus
conflictuel, ayant fait I’objet d’une large discorde parlementaire et de vives contestations de la part du
personnel portuaire [Rézenthel, 2008a]. La loi dispose que les autorités portuaires cessent d’exploiter
les outillages et les ceédent aux entreprises privées de manutention. Les utilisateurs réguliers sont
prioritaires au moment de la mise en vente. La loi prévoit également que les grutiers et portiqueurs
salariés du port leur soient également transférés, selon des conditions négociées avec les organisations
syndicales dans chaque port.

Un outil juridique d’exploitation des terminaux nouveau est mis en place en conséquence: la
convention de terminal (CT). Comme la convention d’exploitation de terminal établie (CET) établie en
1999, elle vaut autorisation d’occupation du domaine public et soustrait 1’exploitant de toute
obligation de service public. La loi de 2008 implique une généralisation de ce mode d’exploitation,
soit une quasi-disparition des terminaux multi-usages, exploités ponctuellement par des entreprises
multiples selon les besoins. Bien que des modalités dérogatoires soient prévues pour les terminaux
dont I’activité ne serait pas suffisante pour permettre le transfert total de leur exploitation au secteur
privé [Rézenthel, 2008b], la loi de 2008 marque le passage d’un modele de port-outil a celui de port-
propriétaire.

Tableau 3.8. L’évolution récente du périmétre d’intervention des autotés portuaires

Missions avant 2008 Missions apres 2008
Missions régaliennes (police, stireté, sécurité) Missions régaliennes (police, slireté, sécurité)
Production et gestion de I’espace portuaire Production et gestion de I’espace portuaire

Exploitation des outillages -

Du transfert des activités de manutention vers le secteur privé résulte la modification du périmetre
d’intervention des autorités portuaires, ce qui constitue la deuxieme disposition fondamentale de la
réforme. Comme le montre le tableau 3.8, les grands ports maritimes se voient recentrés d’une part sur
leurs activités régaliennes et d’autre part sur la production et la gestion de I’espace portuaire.

Les premieres sont exercées pour le compte de 1’Etat. Elles consistent 2 assurer la police, la stireté et la
sécurité du domaine portuaire, soit prévenir les pollutions, les incendies ou autres incidents industriels,
les dégradations des installations portuaires que pourraient causer les navires, ou encore d’éventuelles
attaques terroristes'”. Concernant la production et la gestion de I’espace portuaire, les autorités

104 Cette derniere dimension a pris une ampleur particulieére depuis les attaques du 11 septembre 2001. Suite a cet
évenement, 1’Organisation Maritime Internationale (OMI) a modifié la Convention internationale pour la
sauvegarde de la vie humaine en mer (SOLAS) par I’ajout du code ISPS (International Ship and Port Facility
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portuaires voient leur champ d’action considérablement élargi. Elles gagnent par ailleurs en autonomie
vis-a-vis de la tutelle étatique, ce qui se traduit par le fait que le domaine portuaire leur est remis en
pleine propriété, alors qu’elles en étaient auparavant gestionnaires pour le compte de 1'Etat. Nous
revenons en détail sur ces mutations et leurs implications dans la section suivante.

Enfin, le troisieme pilier de la loi consiste en la refonte des instances internes de gouvernance des
établissements portuaires, illustrée par la figure 3.10. En réponse aux rapports ayant mis en avant la
confusion entre direction et controle de ces établissements, elle prévoit le remplacement du conseil
d’administration par trois instances distinctes. Le directoire constitue I’organe de gestion du port «au
quotidien». Il est constitué de trois ou quatre membres : le directeur général du grand port maritime et
des cadres de direction qu’il propose. Le conseil de surveillance est un organe de contrdle qui valide
les décisions du premier. Il comprend 17 membres dont des représentants de I’Etat, des collectivités
territoriales et des salariés. Enfin le conseil de développement est un organe consultatif qui rassemble
les acteurs publics et privés intéressés aux affaires portuaires: collectivités, usagers du port,
associations locales, salariés.

Figure 3.10. L’évolution des instances internes de gouvernance portuaire prévue par la réforme
de 2008

Avant 2008 Aprés 2008

Conseil de surveillance

o Ftat
e Collectivités territoriales
¢ Communauté portuaire
Conseil d’administration e Représentants du personnel

o Autorité portuaire

o Ftat Directoire

o Collectivités territoriales
¢ Communauté portuaire

e Autorité portuaire
e Représentants du personnel

Conseil de développement

e Collectivités territoriales
e Communauté portuaire
e Associations locales
e Représentants du personnel

Security) ou «Code international pour la siireté des navires et des installations portuaires». Entré en vigueur en
France en 2004, il implique un contrdle accru des navires entrant dans 1’enceinte portuaire.
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Si la notion de «port-aménageur» n’apparait pas dans le texte de loi, elle se diffuse rapidement a
I’issue de celle-ci. Elle procede d’une reformulation et d’une réappropriation de ses objectifs par les
autorités portuaires'®.

3.3.2. Le modéle de portaménageur: une reformulation a posterioride la réforme

Si la réforme de 2008 avait pour principal objectif I’aboutissement du transfert des activités de
manutention au secteur privé, on observe apres sa promulgation une montée en puissance rapide du
theme de I’aménagement portuaire dans les discours. Certes des la présentation de la réforme en
janvier 2008 par le Premier ministre lors de son intervention a Marseille le «rdle renforcé
d'aménageurs» qu’auront a jouer les autorités portuaires dans le cadre post-réforme est annoncé
[Fillon, 2008]. De la méme maniere, 1’exposé des motifs de la loi dans le projet rédigé par le
gouvernement indique qu’elle répond a une «volonté de renforcer le rdle d'aménageur des
établissements publics portuaires en leur permettant de construire [...] une approche plus globale de
leur développement.» (Loi n°2008-660) Mais il est frappant de constater a quel point ce volet
initialement secondaire de la réforme est repris et amplifié par les grands ports maritimes apres 2008.

Ainsi le port de Nantes-Saint-Nazaire se présente comme «un outil industriel de développement
économique et un aménageur» sur son site Internet [GPMNSN, 2016]. De la méme maniere,
Marseille-Fos se présente comme «un port-aménageur», ayant «pour mission de développer les
connexions maritimes et terrestres ainsi que les activités logistiques et industrielles sur des zones
dédiées» [logistique-internationale.com ; 2016]. On peut encore prendre I’exemple du port du Havre,
qui a ’occasion de la reconduction de la convention d’occupation de la centrale thermique d’EDF en
2014, indique qu’il confirme ainsi «sa mission de «port-aménageur» soucieux de répondre aux attentes
des industriels.» [EDF et GPMH, 2014]

L’empressement des grands ports maritimes a se présenter comme aménageurs mérite d’étre souligné.
Pourquoi ce terme s’est-il rapidement substitué a celui de «port-propriétaire», traduction pourtant
littérale de landlord port? Ce glissement sémantique s’explique certainement par le fait que le terme
«d’aménageur» est plus valorisant, du fait de la dimension active qu’il recouvre, que celui de
«propriétaire» renvoyant plutdt a I’image d’un rentier percevant des loyers. Au-dela d’une simple
stratégie communicationnelle, la relecture de la réforme de 2008 a laquelle se livrent les autorités
portuaires traduit la recherche d’une 1égitimité nouvelle découlant de la perte de leurs activités
opérationnelles historiques — I’exploitation des terminaux. Ce processus rappelle le texte de R.-O.
Goss s’interrogeant sur «l’utilité» des autorités portuaires publiques dans un contexte de privatisation

croissante de I’exploitation portuaire.

Les activités exercées par les grands ports maritimes au titre de leurs compétences en matiere de
production et de gestion de ’espace portuaire semblent donc étre convoquées pour combler un déficit
de légitimité — supposé ou avéré. Il est a ce titre significatif de noter que lors de 1’élaboration de la
Stratégie nationale de relance portuaire publiée en 2013, les grands ports maritimes ont insisté pour
que I’aménagement apparaisse explicitement comme 1’une de leurs fonctions principales. Les deux
autres sont le développement industriel et le développement logistique (Adjoint au sous-directeur des
ports et du transport fluvial, DGITM, 05/05/14).

19 Nous ne détaillerons pas les modalités de mise en ceuvre de la loi de réforme et de leurs aléas, analysés par
ailleurs [Cour des comptes, 2010 et 2012 ; Assemblée nationale, 2012].
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Par ailleurs, I’aménagement renvoie a un volet de la réforme plus consensuel que son objet principal,
d’ou I'intérét de cette reformulation a posteriori Néanmoins la notion d’aménagement n’est pas aussi
neutre que ce que peuvent laisser penser ces discours.

4, Le modéle du portaménageurou la production et de gestion des espaces portuaires sous
tutelle d’'un Etat «stratége» et «actionnaire»

Dans cette section nous décryptons le modele du «port-aménageur» en analysant le systeme de
production et de gestion de I’espace portuaire post-réforme. Nous mobilisons la théorie des
instruments d’action publique en nous appuyant sur les quatre catégories d’instruments identifiées au
chapitre 2 : la gouvernance de I’opérateur portuaire ; le référentiel d’action publique [Muller, 2014] ;
les outils de maitrise fonciére ; le financement de I’aménagement portuaire'®.

Ce travail nous permet de montrer que I’intervention étatique dans 1’espace portuaire est marquée par
un net regain, qui ne constitue toutefois pas un retour aux principes d’intervention des Trente
Glorieuses. L’action publique portuaire connait un processus de reconfiguration faisant écho aux
travaux sur la montée en puissance d’un Etat «stratege» [Bezes, 2005] et «actionnaire» [Delion, 2007].
Dans ce contexte, le modele du «port-aménageur» se caractérise par 1’autonomie accrue des autorités
portuaires en matiere de production et de gestion de 1’espace portuaire ainsi que par 1’élargissement
fonctionnel, matériel, spatial et stratégique de leur périmetre de compétence. Les relations entre les
autorités portuaires et la tutelle étatique sont de ce fait complexifiées, supposant de s’interroger sur
I’appropriation concréte du modele du port-aménageur par les premieres.

41. Les grands ports maritimes: des opérateurssous une tutelle étatique dédoublée

Sur un plan organisationnel, la transformation des ports autonomes en grands ports maritimes
s’accompagne des trois tendances suivantes : i) le maintien voire le renforcement du poids de 1’Etat
dans le systeme de production et de gestion de 1’espace portuaire ; ii) I’influence accrue de la tutelle
financiere aux cotés de la tutelle technique, marquant I’affirmation de I’Etat actionnaire dans ce
systeme, et iii) le réajustement des relations entre les autorités portuaires et la tutelle technique, qui
s’installe dans un rdle de stratege.

) Maintien du poids de I'Etat dans I'organe de contrble des autorités pouaires

Tout d’abord, la réforme accroit le poids des représentants de I’Etat dans I’organe de contrdle des
établissements portuaires. Comme le récapitule le tableau 3.9, ils représentent actuellement 37% des
membres contre 27% avant 2008. La représentation des collectivités territoriales est renforcée aussi,
mais elles continuent de disposer de moins de voix que I’Etat. Les usagers du port, représentés par la
chambre consulaire, voient quant a eux leur présence au sein de I’instance de contrdle diminuer
drastiquement puisqu’ils ne disposent plus que d’un seul représentant'®’. Les enjeux économiques et

1% Trois rapports parlementaires portant respectivement sur les ports de I’axe Seine, ceux de la facade Atlantique
et sur I’axe portuaire Rhone-Méditerranée ont été publiés en juillet 2016. Ils ne sont pas pris en compte dans
notre analyse. La loi «pour I’économie bleue», parue le 20 juin 2016 (Loi n°® 2016-816), modifiant 1égerement
I’organisation des instances de gouvernance des grands ports maritimes, n’est pas non plus prise en compte.

107 Cette disposition correspond a la volonté du législateur d’éviter que les intéréts économiques particuliers ne
prennent le dessus sur I’intérét commun, comme cela avait été reproché par plusieurs rapports a la composition
des conseils d’administration des ports autonomes.

148



politiques locaux sont aussi représentés a travers le conseil de développement, dont le rdle n’est
toutefois que consultatif.

Tableau 3.9. Evolution de la composition de I'instance dentrole des établissements portuaires

Conseil d'administration des Conseil de surveillance des
ports autonomes grands ports maritimes
Représentants de Nombre %* Nombre %*
Etat 7 27 7 37
dont voix consultatives 2 8 2 11
Collectivités territoriales 2 8 4 21
Chambre consulaire 8 31 1 5
Autres 9 34 7 37
dont nommeés par I'Etat 9 34 4 21
Total 26 100 19 100
*Arrondi a I'entier supérieur
° Pouvoir accru de la tutelle financiére: 'émergence de I'Etat actionnaire

Le role de I’Etat dans 1’encadrement administratif des grands ports maritimes est donc maintenu mais
il est caractérisé par une évolution du poids respectif des tutelles technique et financiere. Nous
nommons tutelle technique la représentation administrative au sein de I’établissement portuaire des
enjeux sectoriels que souleve la politique publique portuaire (transport ; développement industriel et
logistique). Cette tutelle est exercée par le MEDDE, héritier du ministere de I’Equipement. Nous
nommons tutelle financiere la représentation administrative des enjeux de maitrise des dépenses
publiques — ou enjeux gestionnaires - que souleve la politique portuaire. Son action répond aux
principes managérialistes de 1’école de la Nouvelle gestion publique, placant les principes
d’amélioration de la productivité et de réduction des cofits au cceur de la gestion de la sphere publique
[Pollitt et al., 2007]. Elle est exercée par le ministere du Budget et 1’Agence des Participations de
I’Etat (APE)'®. La premiére tutelle représente 1’«Etat-stratége», garant de la mise en ceuvre des
politiques publiques sectorielles nationales. La seconde représente 1’ «Etat-actionnaire», veillant au bon
fonctionnement financier des organismes qu’il finance ou au sein desquels il détient des parts et dont il
tire des dividendes.

Ces précisions sont utiles en ce qu’elles nous permettent de constater que la tutelle financiere gagne en
influence vis-a-vis de la tutelle technique, auparavant dominante. Le tableau 3.10 montre que le
renforcement du poids de la tutelle financiere est certes limité mais notable dans la mesure ou elle
permet d’équilibrer le nombre de voix dont dispose chacune des tutelles. Cette évolution traduit la
montée en puissance des enjeux de gestion publique au sein de la politique portuaire'®.

108 . APE est une administration publique francaise rattachée au ministére de I’Economie et a celui des Finances.
Créée en 2004 elle veille aux intéréts financiers de ’Etat-actionnaire par sa présence dans les instances de
contrdle des établissements publics nationaux, ou les entreprises a participation publique. Elle poursuit pour
objectif la rémunération du capital de 1’Etat et la rentabilité de ses actifs dans le temps long.

1% Une seconde disposition permet d’accroitre le poids de la tutelle financiére. Alors qu’avant 2008, I’ensemble
des membres nommés par I’Etat I’étaient par la tutelle technique, sans consultation de la tutelle financiére, cette
derniere est désormais obligatoirement consultée pour toute nomination au conseil de surveillance.
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Tableau 3.10. Evolutiondu poids respectif des tutelles technique et financiére dans l'instamde
contrdle des établissements portuaires

Conseil d’administration des Conseil de surveillance des

ports autonomes grands ports maritimes
(avant 2008) (apres 2008)
Représentants dda tutelle 3 2
technique dont 1 voix consultative dont 1 voix consultative
Représentants de la tutelle 2 2
financiére dont 1 voix consultative dont 1 voix consultative

La prégnance croissante des principes de la Nouvelle gestion publique dans I’encadrement des
établissements portuaires se matérialise par ailleurs par un renforcement des contrdles financiers
internes via I’instauration d’un comité d’audit. L’Etat-actionnaire y est représenté par un commissaire
du Gouvernement, rattaché généralement au ministere du Budget ou a I’ APE. Le comité a une fonction
d’expertise aupres du conseil de surveillance. Il s’exprime sur les projets de 1’autorité portuaire et sur
sa trajectoire financiere. Le controdle externe est également consolidé. Des 2005 la création au sein du
ministere du Budget du Controle général économique et financier (CGEfi) chargé de contrdler,
d’auditer et de conseiller les organismes publics dans le but d’optimiser les intéréts patrimoniaux de
I’Etat, entraine un encadrement administratif rapproché des établissements portuaires. Par ailleurs la
loi de 2008 fait de la certification des comptes des grands ports maritimes par un audit externe une
obligation. L’objectif de ces contrdles est I’encadrement et la maitrise des dépenses publiques.

. Les autorités portuaires: opérateurs de I'Etat stratége

Parallélement intervient une reconfiguration des relations entre I’Etat et les établissements portuaires :
ces derniers gagnent en autonomie tout en faisant 1’objet d’un contréle rapproché, par la tutelle
technique en particulier.

La refonte de la gouvernance portuaire mise en ceuvre par la réforme permet de libérer 1’organe de
direction du port (le directoire) du contrdle permanent de I’Etat, qui s’exerce désormais 2 travers le
conseil de surveillance. Le directoire devient relativement indépendant, notamment dans 1’exercice de
ses activités d’aménagement et de gestion domaniale (ventes, acquisitions foncieres, concessions).
L’approbation du conseil de surveillance n’est obligatoire que pour les opérations nécessitant des
investissements d’une ampleur particuliere''’.

Par ailleurs, le directoire est chargé d’établir et de mettre en ceuvre «les orientations générales de la
politique de I'établissement» portuaire (Décret n°® 2008-1032). Cette prérogative s’appuie sur
I’élaboration d’un projet stratégique. Instauré par la loi de réforme de 2008, il constitue un outil de
planification, dont le contenu doit étre renouvelé tous les cinq ans. Si les ports autonomes s’étaient
déja vus demander par I’Etat d’établir ce type d’outil de planification 2 moyen terme, c’est la premiére
fois que cette obligation est fixée par la loi. Cette obligation est synonyme d’une montée en stratégie
du r6le des autorités portuaires dans la production et la gestion de I’espace. Elles ne sont plus

"1 e montant a partir duquel une opération doit obtenir la validation du conseil de surveillance est fixé par ce
dernier.
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cantonnées a une fonction de maitres d’ouvrage des projets de I’Etat, mais se voient confier la

responsabilité de traduire ses orientations politiques a 1’échelon local.

Tableau 3.11 Les directeurs généraux des grands ports maritimes depuis la o¥fne

Port

Dunkerque

Le Havre

Rouen

Nantes
Saint-
Nazaire

La
Rochelle

Bordeaux

Marseille-
Fos

DG et durée du
mandat
Martine Bonny
(2008 —2012)
Christine Cabau-
Woehrel
(2012 -2014)

Stéphane Raison
(juillet 2014 - ...)

Laurent Castaing
(2008 —2012)

Hervé Martel
(2012 -..)

Philippe Deiss
(2008 —2012)

Nicolas Occis
(2015 -..)

Frangois Marendet
(2004 —2009)

Jean-Pierre Chalus
(2010 -..))

Jean-Pierre Chalus
(2008 —2010)
Michel Puyrazat
(2013 -..))
Marie-Luce
Bousseton
(2009 —2011)
Christophe Masson
2011 -..)
Jean-Claude
Terrier
(2008 —2014)
Christine Cabau-
Woehrel
(2014 -..)

« «:VOir supra

Corps d'appartenance et /
ou formation
Sciences Po
Enarque

Traductrice

Ingénieur en chef des Ponts,
des Eaux et des Foréts

Polytechnicien
Enarque
Ingénieur en génie maritime
Ingénieur en chef des Ponts et
Chaussées
Formation en transport et
logistique
Ingénieur en chef des Ponts et
Chaussées
Polytechnicien
Ingénieur en chef des Ponts,
des Eaux et des Foréts
Polytechnicien
Ingénieur en chef des Ponts et
Chaussées

Ingénieur des travaux publics
de I’Etat
« K

Ingénieur des Ponts, des Eaux
et des Foréts

Ingénieur en chef des Ponts,
des Eaux et des Foréts

Ingénieur en chef des Ponts,
des Eaux et des Foréts

Sciences Po

Enarque

« K
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Parcours

Ministére de 1’Equipement
DG du port autonome de Rouen

Secteur privé (CMA-CGM ;
consulting)

Ministére de 1’Equipement
Port de Dunkerque
DG du port de La Réunion
Secteur privé (industrie du transport)
DG adjoint du port de Nantes-Saint-
Nazaire

Ministére de 1’Equipement
Port de 1a Réunion
DG de Ports de Paris

Ministere de 1’Equipement
Ports de Brest et de Bordeaux

Secteur privé (nucléaire)
Ministere de 1I’Equipement
Port de Boulogne-sur-Mer
Ministere de 1’Equipement

Ministére de 1’Equipement
Secteur privé (autoroutes)
DG du port de La Rochelle

« K«
Ministere de 1’Equipement

Port de La Rochelle

Ministere de 1’Equipement

CDG Express

Ministere de I'Intérieur
Secteur privé (banque, ...)
DG du port de Dunkerque

« L

DG du port de Dunkerque



Mais I’autonomisation des autorités portuaires s’accompagne d’un renforcement du contrdle de la
tutelle sur ses activités et sa stratégie. Ainsi le MEDDE a en charge ’accompagnement de
I’élaboration des projets stratégiques. Ces derniers constituent donc aussi un outil lui permettant de
s’assurer du respect des orientations de la politique portuaire nationale. Ce fonctionnement fait écho a
la notion d’Etat stratége selon laquelle I’administration centrale tendrait a recentrer son action sur la
conception des cadres politiques généraux, dont elle confie la traduction opérationnelle et la mise en
ceuvre a des entités tiers, ici I’établissement portuaire. Une telle organisation suppose la mise en place
d’outils de contrdle, dont le projet stratégique est un exemple.

La recherche de controle se traduit également par le fait que les directeurs généraux des établissements
portuaires sont nommés par décret par le gouvernement central. Cette disposition va a I’encontre de
plusieurs rapports pré-réformes recommandant qu’ils soient nommés par 1’entité de controle de
I’établissement, en vue de lui assurer une plus grande liberté d’initiative vis-a-vis de la tutelle [CES,
1993 ; IGF et CGPC, 2007]. Le choix de ne pas retenir cette préconisation n’est pas anodin : il dénote
la volonté de la part de 1’Etat de disposer d’un pouvoir d’influence a la fois formel et informel sur la
direction des ports. Les nominations aux postes de directeurs généraux depuis la réforme le
confirment. Comme le montre le tableau 3.11, beaucoup sont des hauts fonctionnaires appartenant a
1’un des grands corps techniques de I’Etat, ayant par ailleurs déja effectué une partie de leur carriére
dans un établissement portuaire et / ou au sein du ministére de 1’Equipement (devenu le Ministere de
1'Ecologie, du Développement Durable et de 1'Energie ou MEDDE en 2007'""). Elles témoignent d’une

recherche de proximité entre la tutelle technique et les personnalités choisies' .

4.2. Segmentation du référentiel d’action publique

L’Etat actionnaire et I’Etat stratége forment une tutelle segmentée. Chacun porte ses propres
orientations, potentiellement différentes, ce que confirme 1’analyse du référentiel d’action publique.

Pendant plusieurs décennies I’Etat n’a pas formulé de politique portuaire explicite, s’exposant a des
critiques récurrentes. Cette situation prend fin avec la loi de réforme de 2008 qui énonce les missions
des grands ports maritimes, ainsi qu’avec la Stratégie nationale de relance portuaiei précise les
orientations de la politique portuaire de I’Etat. Contrairement aux ports autonomes dont le cadre
d’action publique était homogene, structuré par le projet industrialo-portuaire de I’Etat, celui des
grands ports maritimes est composite. Le projet industriel et logistique des Trente Glorieuses est
poursuivi, avec quelques nuances, mais deux nouveaux référentiels font leur apparition: I'un
gestionnaire, 1’autre environnemental. La production et la gestion de I’espace portuaire répond a ces
trois cadres d’action distincts, dont résultent une multiplication des missions des autorités portuaires et
I’élargissement matériel, fonctionnel, spatial et stratégique de leur périmetre d’action en tant
qu’aménageurs.

Le développement industriel et logistique représente la composante principale du référentiel national
post-réforme. L’ambition de I’Etat est de faire des ports maritimes des acteurs du développement

" Pour faciliter la lecture nous utiliserons 1’acronyme MEDDE dans le reste du manuscrit. Le ministére a
changé de nom en février 2016 pour devenir le Ministére de I'Environnement, de 1'Energie et de la Mer. Une
grande partie de notre travail empirique et documentaire ayant été conduite avant cette date nous n’emploierons
pas cette dénomination.

"2 On est donc loin du modele du «gouvernement a distance» mis en avant par R. Epstein [2006] & propos de la
politique de la ville. Dans ce cadre, I’administration centrale intervient par le biais d’une agence, I’ANRU, dont
I’action repose par ailleurs sur une mise en concurrence des projets des collectivités locales.
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économique a I’échelle du territoire national. Il s’agit de «de donner a la France une place de premier
rang dans le commerce international comme point d’entrée ou hub de I’Europe et de contribuer au
développement industriel et économique du pays» [MEDDE, 2013, p. 3]. Pour mettre en ceuvre cet
objectif, les autorités portuaires doivent mobiliser leurs compétences d’aménageurs. Elles sont
encouragées a s’impliquer plus qu’elles ne le faisaient auparavant dans les processus d’implantation
d’activités industrielles et logistiques, par la mise a disposition d’une offre fonciere attractive. Elles
doivent étre en capacité de proposer des «espaces fonciers adaptés» afin d’€tre des «lieux
d’implantation privilégiés d’activités industrielles et économiques génératrices de trafics maritimes»
[p. 8]. Le role d’aménageur des grands ports maritimes n’est pas restreint aux composantes
infrastructurelles de 1’espace portuaire : au contraire, il est explicitement étendu & ses composantes
immobilieres rétro-portuaires. Le référentiel national impulse donc un élargissement matériel et spatial
de leur périmetre d’intervention.

En réponse aux mutations des fonctions de I’espace portuaire mises en avant plus haut, les enjeux
logistiques prennent par ailleurs une ampleur nouvelle dans la politique portuaire nationale. Les
autorités portuaires doivent assurer 1’insertion des ports dans les chaines logistiques globalisées. Pour
ce faire leur role ne se borne pas a la mise a disposition d’infrastructures performantes pour assurer les
services de chargement et déchargement de navires et de terrains pour permettre I’implantation
d’entrepdts. Elles deviennent «des «architectes» de solutions logistiques maritimes et terrestres, sur un
hinterland projeté a 1’échelle européenne» [MEDDE, 2013, p. 6]. Dans cette perspective, les grands
ports maritimes se voient confier la propriété, I’entretien et I’extension des réseaux navigables au sein
de leur domaine, auparavant gérés par Voies navigables de France. Cette mesure fait suite au transfert
des réseaux ferroviaires portuaires, remis aux établissements portuaires en 2005 (Ordonnance n° 2005-
893). L’objectif est de les encourager a développer ces réseaux en vue d’améliorer 1’accessibilité de
I’espace portuaire et de favoriser le report modal. Ces transferts constituent une nouvelle forme
d’élargissement du périmetre matériel du champ d’action des grands ports maritimes, ces derniers
devenant gestionnaires et aménageurs d’infrastructures terrestres.

A ce référentiel logistique et industriel s’ ajoute un second référentiel, d’ordre financier et gestionnaire.
La Stratégie nationale de relance portuaitecourage les grands ports maritimes a optimiser «la
valorisation financiere et patrimoniale» de leurs actifs fonciers [MEDDE, 2013, p. 11]. Répondant aux
recommandations formulées dans les rapports d’expertise pré-réformes, cette exigence vise
I’amélioration de la performance financiere des établissements portuaires par 1’accroissement de leurs
recettes domaniales. Cet enjeu est d’autant plus pressant que les établissements portuaires font face a
une baisse des subventions étatiques et a un bouleversement de leur modele économique, qui les
fragilisent financierement comme nous le montrerons dans la suite du propos. Ces recommandations
s’inserent dans une politique plus large de valorisation des biens fonciers et immobiliers publics
[Mamontoff, 2003] découlant de la diffusion des théories et pratiques de Nouvelle gestion publique au
sein de 1’administration francaise (chapitre 7). Les grands ports maritimes voient de ce fait leur
périmetre stratégique élargi en tant qu’aménageurs. La production et la gestion de I’espace portuaire
n’a pas pour seul but I’accroissement des trafics portuaires mais aussi I’augmentation des recettes
domaniales.

La protection des espaces environnementaux constitue le troisieme référentiel devant guider I’action
des grands ports maritimes. La Stratégie nationale de relance portuaitgpelle que ces derniers «ont
des responsabilités spécifiques vis-a-vis de leurs espaces naturels» [MEDDE, 2013, p. 10]. Le
renforcement du cadre reglementaire environnemental qui s’impose aux espaces portuaires

153



complexifie les activités des autorités portuaires et constitue une autre forme d’élargissement de leur
périmetre stratégique. Il étend aussi leur périmetre fonctionnel en renforcant leurs obligations en
matiere de planification spatiale. Les projets stratégiques portuaires contiennent en effet un volet dédié
aux enjeux environnementaux dans lequel chaque établissement décline sa stratégie de protection des
espaces naturels a I’aide de documents graphiques, ce qui constitue une pratique inédite (chapitre 4).

Si la mise en ceuvre concrete de ces trois référentiels sera analysée en détail dans la seconde partie de
la these, il s’agit ici de souligner le caractere fragmenté du cadre d’action publique qui émerge de la
réforme de 2008. Celle-ci ne constitue pas une rupture nette avec le systéme antérieur de production et
de gestion de I’espace portuaire, les autorités portuaires n’ayant pas attendu 2008 pour investir
volontairement certains des domaines d’action mentionnés. Elle marque néanmoins un tournant dans
la mesure ot les établissements portuaires doivent désormais obligatoirement combiner I’ensemble de
ces exigences. La production et la gestion de 1’espace portuaire est de ce fait complexifiée. Comme le
synthétise le tableau 3.12, cette tendance se traduit par un élargissement spatial, fonctionnel, matériel
et stratégique du périmetre d’action des autorités portuaires, faisant écho aux travaux académiques sur
la gouvernance portuaire mentionnés plus haut [Goss, 1990 ; Notteboom et Winkelmans, 2001 ; Slack
et Comtois, 2003 ; Rodrigue et Notteboom, 2005 ; Verhoeven, 2010].

Tableau 3.12 Production etgestion de I'espace portuaire multiplication des missions et
élargissement du périmétre d’action des autorités portuaires

Forme
Loi de 1965 Loi de 2008 Référentiel d’élargissement du
périmétre d’action

Création, extension, L. .
.. Création, extension,
maintien des .. . _
) . maintien des infrastructures Logistique
infrastructures portuaires i . .
R . portuaires et acceés maritimes
et acceés maritimes

Aménagement de zones

Aménagement de zones . . oo Industriel Spatial, matériel et
) ) i industrielles et logistiques .. )
industrielles portuaires . Logistique fonctionnel
portuaires
Propriété, entretien,
extension des réseaux . .
- .. . Logistique Matériel
ferroviaires et navigables
dans le domaine portuaire
Gestion et valorisation du . . .
- : ) Gestionnaire Stratégique
domaine portuaire
Gestion et préservation des : Stratégique,
- Environnemental .
espaces naturels fonctionnel

4.3. Maitrise fonciére : dispositifs historigues et instruments nouveaux

La mise en ceuvre de ces référentiels multiples s’appuie sur des outils puissants de maitrise fonciere.
Certains sont hérités des Trente Glorieuses, d’autres sont créés a 1’occasion de la réforme de 2008.

Le régime de domanialité publique reste le principal dispositif dont disposent les grands ports
maritimes. Il leur permet de contrdler le processus d’aménagement et de commercialisation des
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terrains portuaires dans son ensemble, sans que jamais ils ne sortent de son giron (chapitre 2). Le
maintien d’une domanialité publique extensive sur I’espace portuaire mérite d’€tre souligné car il
prend le contrepied d’un phénomene plus large de «reflux» du droit administratif et de son champ
d’application [Chevallier, 2003]. Le régime des biens publics a d’ailleurs fait 1’objet d’une réforme en
2006 qui avait pour objectif de remédier a «I’hypertrophie du domaine public» [Péro Augereau-Hue et
Delorme, 2013]. Le maintien de ce régime a I’ensemble du domaine portuaire s’oppose de plus aux
demandes des usagers, qui le voient comme un frein a I’'investissement [CSMM, 2014] et souhaitent
voir son périmetre d’application restreint aux infrastructures et aux équipements majeurs. Cette
revendication fait écho a plusieurs rapports pré-réformes, proposant une sortie des terrains rétro-
portuaires du domaine public [Dupuydauby, 1995; Marini, 1998]. Dans un tel contexte, la
préservation du périmetre d’application historique ne peut que découler d’un choix volontaire par

lequel I’Etat entend conserver son influence sur la production et la gestion de I’espace portuaire.

Contrairement a la période des Glorieuses, I’exercice des compétences d’urbanisme est aujourd’hui
largement décentralisé. La délivrance des permis de construire au sein du périmetre du port releve
donc de la prérogative du maire. Toutefois, plusieurs dispositifs tendent a restreindre le périmetre de
son exercice. Tout d’abord, les collectivités locales n’ont aucun pouvoir direct de régulation sur les
projets d’infrastructure, ceux-ci étant soumis au code de I’environnement — sous la responsabilité des
services déconcentrés de I’Etat — et non au code de 1’urbanisme. Par ailleurs, ’espace portuaire fait
I’objet de plusieurs opérations d’intérét national (OIN). Ce dispositif créé en 1983 s’applique aux
zones industrialo-portuaires de Dunkerque, d’ Antifer (port du Havre), de Fos-sur-Mer et du Verdon
(port de Bordeaux). Sur les périmetres concernés, la compétence d’urbanisme n’est pas le fait du maire
mais celle du préfet, au nom de qui sont délivrés les permis de construire. En résumé, malgré le
caractére décentralisé des compétences d’urbanisme, 1'Etat conserve une importante maitrise fonciere
de I’espace portuaire. Il I’exerce a travers ses services déconcentrés d’une part, et les grands ports
maritimes de 1’ autre.

Enfin, en réponse au référentiel logistique préconisant aux grands ports maritimes de devenir
«architectes de solutions logistiques», ceux-ci se voient ouvrir la possibilité d’étendre leurs activités
au-dela de leur périmetre administratif. La loi de réforme portuaire de 2008 prévoit qu’ils puissent
«exercer, notamment par I'intermédiaire de prises de participations dans des personnes morales, des
activités ou réaliser des acquisitions dont 1’objet est de nature a concourir, a I’intérieur ou a I’extérieur
de sa circonscription, au développement ou a la modernisation du port ou de la place portuaire» (Art.
L.103-3.-II). IIs disposent ainsi d’une latitude considérable pour intervenir dans des opérations
d’aménagement en dehors de leur périmeétre administratif, via des filiales ou des prises de
participation. L’objectif est de les inciter a initier le développement de plateformes logistiques et
multimodales intérieures, devant permettre d’étendre 1’hinterland portuaire et d’améliorer les dessertes
portuaires. Ces mesures participent d’un nouvel élargissement de leur périmetre spatial.

4.4. Un modele économique et financier fragilisé

L’analyse du référentiel d’action publique, de 1’organisation de la gouvernance portuaire et des outils
de maitrise fonciere mettent en évidence le regain ou la continuité, selon les cas, de I’influence de
I’Etat dans la production et la gestion de ’espace portuaire. L’approche financiére fait en revanche
apparaitre sa mise en retrait. La baisse des crédits de I’Etat se conjugue 2 une restructuration des
recettes d’exploitation des établissements portuaires, ces deux tendances fragilisant leur modele
économique et financier.
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. La restructuration des recettes d’exploitation des établissements portuaires

La réforme de 2008 modifie le périmetre d’intervention des établissements portuaires et bouleverse
leur modele économique. Avant la réforme de 2008, les recettes d’exploitation des autorités portuaires
comprennent trois sources principales de revenus. Premierement les droits de port, qui correspondent
aux taxes dont les armateurs s’acquittent pour entrer et naviguer dans I’enceinte du port et utiliser ses
infrastructures (écluses, chenaux, etc.). Deuxiémement les recettes d’outillage, qui découlent des droits
de location que paient les entreprises privées de manutention pour utiliser les équipements tels que les
grues ou les portiques de manutention, qui sont la propriété du port autonome. Enfin, les redevances
domaniales, qui correspondent aux droits dont s’acquittent les occupants installés sur le domaine
portuaire contre délivrance d’une autorisation d’occupation.

Le transfert des outillages au secteur privé qu’instaure la réforme de 2008 entraine pour les autorités
portuaires la disparition d’un de ces trois postes de revenus, les recettes d’outillage. Comme 1’illustre
la figure 3.11, les résultats d’exploitation des ports de Nantes-Saint-Nazaire et du Havre reposent
désormais a plus de 80% sur les seuls droits de port et recettes domaniales. Ces derniéres y occupaient
une place secondaire avant la réforme mais leur poids a doublé dans les deux cas suite a
I’effondrement des revenus d’outillages. Elles représentent désormais un peu moins d’un-tiers des
recettes d’exploitation des deux ports.

Figure 3.11. L'impact de la réforme de 2008 sur la structure des recettes d’epjthtion des
autorités portuaires: les cas de NanteSaint-Nazaire et du Havre

Source : rapports 100
annuels des ports de
Nantes-Saint-Nazaire 30
et du Havre
Réalisation: M. 60
Magnan, 2016
S 40
20
0
2000 2013 2000 2013
Nantes-Saint-Nazaire Le Havre
m Autres 2,94 12,01 0,01 0,01
= Location d'outillages 34,29 6,79 27,62 7
H Redevances domaniales 13,11 30,17 14,36 28
E Droits de port 49,66 51,03 58,01 64,99

La mutation du modele économique des établissements portuaires constitue une réelle rupture dans la
maniere dont la production et la gestion de 1’espace portuaire sont congus. Elle favorise la montée en
puissance du référentiel gestionnaire préconisant 1’augmentation des recettes domaniales. Ces
exigences financieres sont accentuées par la poursuite du retrait financier de 1’Etat, entamé a la période
précédente.
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° Regain de l'intervention financiére de I'Etat...de courte durée

Dans I’exposé des motifs de la loi de 2008, le gouvernement central s’engage a couvrir la totalité des
dépenses d’entretien des acces maritimes pour la période allant de 2009 a 2013. La loi établit en outre
que I’Etat supporte les dépenses d’entretien et d’exploitation des accés maritimes (écluses, chenaux,
dragage), stipulant que «Le programme et le montant des dépenses de ces opérations sont arrétés
chaque année par décision de I'autorité compétente»'". Mais cet article est abrogé en 2014 et remplacé
par le décret n°2014-1670, qui stipule que le programme et les dépenses consacrés aux acces
maritimes sont désormais «arrétés chaque année par le ministre chargé des ports maritimes sur
proposition du directeur du port autonome». Si ce changement de formulation peut paraitre
anecdotique, il reflete en réalité la volonté de la part du gouvernement central de maitriser voire
réduire sa participation aux dépenses de fonctionnement des grands ports maritimes. Il ne fait par 1a
qu’entériner un état de fait : comme le montre la figure 3.12, si les crédits de fonctionnement ont
connu une légere hausse de 2008 a 2010, ils se sont ensuite stabilisés pour baisser a nouveau a partir
de 2013.

En termes d’investissements par ailleurs, la mise en place de la réforme s’est accompagnée d’un plan
de relance de 174 millions d’euros, auquel le gouvernement central s’était engagé lors de son annonce
[Sarkozy, 2007 ; Fillon, 2008]. Mais comme le montre la figure 3.12, la hausse des crédits est de
courte durée : deés 2010 ils montrent une tendance a la baisse.

Figure 3.12. Evolution des crédits étatiques de fonctionnement et d'investissemettribués aux
grands ports maritimes depuis 2007
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Pour compléter ces données nous avons comparé les contrats de projet Etat-Région (CPER) 2007-

2013 et 2015-2020 pour les six Régions auxquelles appartiennent les sept grands ports maritimes''.

La figure 3.13 confirme une baisse des financements étatiques en valeurs absolues et relatives. Alors

113 Article L.111-4 du code des ports maritimes.

114 Le six Régions sont le Nord-Pas-de-Calais (port de Dunkerque), la Haute-Normandie (port du Havre et de
Rouen), les Pays de la Loire (port de Nantes-Saint-Nazaire), le Poitou-Charentes (port de La Rochelle),
I’ Aquitaine (port de Bordeaux) et Provence-Alpes-Cdte d'Azur (port de Marseille-Fos).
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que le budget total de 1’Etat consacré aux transports augmente de 54,5% entre les deux périodes, celui
consacré aux ports maritimes régresse de presque 2%. Le secteur portuaire n’apparait des lors pas
comme une priorité du MEDDE. Le graphique montre par ailleurs une baisse drastique des crédits
régionaux. Elle reflete en grande partie le changement de politique portuaire intervenu dans le Nord-
Pas-de-Calais entre les deux périodes. Pour cette seule Région les crédits passent de plus de 308

5 Dans

millions d’euros pour le CPER 2007-2013 a seulement 13 millions pour la période suivante
les autres Régions, les tendances sont hétérogenes, mais les variations de crédit 1égeres : baisses en

Haute-Normandie et région PACA ; hausse ou stabilité des crédits dans les autres régions.

Figure 3.13 Evolution des financements consacrés aux transports et aux ports par les
principaux contractants des CPER 2007-2013 et 2015-2020

Source : CPER 4000
Réalisation: M. Magnan,
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Alors qu’au cours des Trente Glorieuses 1’intervention aménagiste de 1’Etat passe entre autres par des
instruments financiers puissants, il se met aujourd’hui en retrait. Il encourage les collectivités
territoriales a accroitre leurs participations et les grands ports maritimes a développer leurs capacités
d’autofinancement. On peut y voir la montée en puissance des pratiques de Nouvelle gestion publique
et de I’«Etat actionnaire» [Delion, 2007], poussant ses opérateurs vers une performance accrue, voire
I’indépendance financiere.

Les exigences de performance financiere qui peésent sur les grands ports maritimes sont accentuées par
la disparition progressive du statut fiscal dérogatoire s’appliquant jusqu’alors aux espaces portuaires.
Premicrement, la loi de 2008 ouvre la voie & 1’abrogation de 1’exonération de la taxe fonciere dont ils
bénéficient depuis 1942. Depuis 2014 le choix d’exempter ou non les grands ports maritimes de cette
fiscalité releve de la décision des collectivités locales. Pour I’année 2015, seuls les ports de Bordeaux
et Marseille-Fos ont été partiellement exemptés. Parallelement, les grands ports maritimes devraient

115 Le Conseil régional étant devenu propriétaire et gestionnaire des ports de Calais et de Boulogne en 2007 suite
a leur décentralisation, il souhaite n’investir désormais qu’au minimum dans le port de Dunkerque. De plus, les
dépenses consacrées auparavant par la Région aux ports d’intérét nationaux qu’étaient Calais et Boulogne étaient
intégré au CPER, ce qui n’est plus le cas aujourd’hui du fait de leur décentralisation.
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sous peu étre assujettis a ’impot sur les sociétés, comme en a disposé la Commission européenne en
janvier 2016, considérant que I’exonération dont ils jouissent déroge aux regles européennes en
matiere d'aides d'Etat.

Le modele économique et financier est également déstabilisé par la baisse structurelle des trafics
pétroliers, dont les grands ports frangais sont historiquement dépendants. Cet élément ne découlant pas
de la politique portuaire mais de mutations structurelles de I’environnement économique global, nous
ne le détaillons pas ici. Il sera abordé en détail dans le chapitre 7 de la these.

45. Le modéle du portaménageur: un rééchelonnement complexe et partiel de I'action
aménagiste de I'Etat

L’analyse du systtme de production et de gestion de 1’espace portuaire frangais nous permet
d’apporter un regard nuancé sur la these du «rééchelonnement» de 1’action aménagiste de I’Etat
proposée par N. Brenner [2004]. Si la décentralisation des 18 ports d’intérét national intervenue en
2004 tend a la confirmer, la réforme de 2008 au contraire s’inscrit en faux contre cette idée. Loin de
favoriser la polarisation de I’intervention de I’Etat, elle s’inscrit plutdt dans une logique de dispersion
puisque sept ports sont maintenus dans son giron. En raison de leur nombre et de leur hétérogénéité
économique, les grands ports maritimes ne correspondent pas a ce que N. Brenner [1998] nomme des
glocal scalar fixesSeuls les ports du Havre et de Marseille-Fos occupent un role de portes d’entrée
métropolitaines de flux globalisés et ont une place significative dans les réseaux de transport
maritimes internationaux, pouvant expliquer selon les travaux de N. Brenner qu’ils demeurent sous la
tutelle de I’Etat. Les autres ports constituent des nceuds secondaires et spécialisés, 2 vocation
industrielle plus que logistique.

Le maintien de I’effectif issu de la loi portuaire de 1965 — auquel s’est ajouté le port de La Rochelle en
2006 — peut étre interprété comme une absence de résolution du balancement entre deux principes
opposés : la concentration de ’action de 1’Etat d’une part, la recherche de maillage du territoire selon
un principe redistributif de 1’autre. Héritée de la période des Trente Glorieuses, cette hésitation
s’exprime d’ailleurs dans les choix d’investissement de 1’Etat. Les seules opérations d’aménagement
portuaire financées hors CPER au cours des 20 dernieres années ont concerné Le Havre et Fos-sur-
Mer, avec la construction des terminaux a conteneurs de Port 2000 et Fos 2XL. La polarisation de
I’action de I’Etat se matérialise donc financiérement mais pas spatialement.

Mais la pérennité de la présence de 1’Etat dans 1’espace portuaire n’est pas le simple fruit d’un héritage
subi. Il s’inscrit dans le contexte d’un renouvellement de la politique portuaire et du systeme de
production et de gestion de I’espace portuaire.

D’une part, I’Etat fait son retour dans le secteur portuaire. Aprés plusieurs décennies d’absence de
référentiel politique, un cadre d’action publique a 1’échelle nationale est instauré. Le poids de
I’administration centrale au sein des organes décisionnels des grands ports est renforcé, ce qui lui
permet de contrdler et d’orienter la mise en ceuvre de ses trois référentiels, en tant qu’actionnaire et
stratege. D’autre part, les autorités portuaires voient leur role se transformer : de simples opérateurs
techniques de la politique nationale portuaire, elles en deviennent les relais locaux. A ce titre, elles
disposent d’une relative marge de manceuvre dans la traduction concreéte de ses orientations, qui se
matérialise par 1’élaboration de leur projet stratégique. Cette montée en stratégie de leur rdle
d’aménageur s’accompagne d’une multiplication de leurs missions — liée a la fragmentation des
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référentiels nationaux — et d’un élargissement spatial, fonctionnel, matériel et stratégique de leur
périmetre d’action.

La réforme de 2008 marque donc la mise en place d’un systeme bicéphale de production et de gestion
de I’espace portuaire, ol I’Etat conserve un role prégnant tandis que les autorités portuaires gagnent en
autonomie. Mais ce systeme est caractérisé par une forme d’ambivalence entre les deux acteurs
mentionnés. Si les grands ports maritimes sont clairement institués comme les leviers de la mise en
ceuvre de la politique nationale, les crédits étatiques connaissent parallelement une diminution, malgré
la bréve hausse qui suit la réforme. Celle-ci intervient dans contexte ou les établissements portuaires
voient leur modele économique et financier déja fragilisé par le transfert des activités d’exploitation au
secteur privé.

En synthese, le modele du port-aménageur met en évidence le fait que le «rééchelonnement» de
I’action aménagiste de I’Etat ne constitue ni un processus linéaire, ni une tendance généralisée. Il doit
en outre étre appréhendé par des prismes divers. Ici par exemple, 1’approche spatiale et 1’approche
financiere mettent en lumiere deux tendances divergentes. Par ailleurs, bien que I’espace portuaire se
caractérise avant tout comme un lieu accueillant des infrastructures de transport, I’analyse en termes
de logistique et d’insertion dans les échanges globalisés n’est pas suffisante pour saisir le référentiel de
I’action étatique. Celui-ci comprend aussi des enjeux industriels, gestionnaires et environnementaux.
Au-dela du poids des héritages, ils expliquent le maintien de la présence de 1'Etat dans des espaces
portuaires de rang secondaire a 1’échelle internationale.

Le modele du port-aménageur se caractérise donc par sa complexité. Celle-ci tient a I’ambivalence des
relations entre 1’Etat et les grands ports maritimes, la segmentation du référentiel portuaire national, la
tension entre I’élargissement des compétences des autorités portuaires en tant qu’aménageurs et la
fragilisation de leur modele économique et financier. Ce constat implique d’examiner précisément la
maniere dont les autorités portuaires s’approprient et mettent en ceuvre ce nouveau cadre d’action, ce
qui constitue I’objet de la seconde partie de la these. Une question centrale émerge : ces mutations
tendent-elles a renforcer les spécificités de 1’espace portuaire ou au contraire initient-elles sa
«banalisation» ? Cette question doit étre abordée du point de vue des pratiques de production et de
gestion qui s’y attachent comme de ses usages.

Concernant les pratiques de production et de gestion de 1’espace portuaire, nous avons noté que le
régime de la domanialit¢ publique confére a I’autorité portuaire une grande maitrise fonciere de
I’espace portuaire. Mais d’autres acteurs interviennent dans les processus étudiés : les services de
I’Etat qui délivrent les autorisations liées au code de 1’Environnement, les collectivités locales qui
délivrent les permis de construire, les intercommunalités et les Régions qui financent certains projets,
les chargeurs qui s’installent sur le domaine portuaire, et éventuellement les promoteurs immobiliers
qui construisent leurs locaux. Les autorités portuaires sont dépendantes de ces acteurs, qui disposent
de ressources propres — juridiques, financieres, commerciales, techniques. Cette dépendance est accrue
par la place centrale prise par I’aménagement dans les activités et le modele économique des grands
ports maritimes. La question est donc de savoir comment les autorités portuaires parviennent a
maitriser les processus de production et de gestion, a articuler leurs intéréts avec ceux des acteurs
mentionnés, dans I’espace portuaire mais aussi éventuellement en dehors, ou elles ne disposent pas de
I’instrument puissant que constitue la domanialité publique.

L’influence potentielle des acteurs évoqués ci-dessus concerne aussi le choix des usages et de
I’affectation de 1’espace portuaire. La question du rdle des collectivités territoriales se pose tout
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particulierement car leur poids s’est accru dans le financement portuaire comme dans les organes
décisionnels du port. Il s’agit de saisir la maniere dont leur référentiel s’articule avec le cadre politique
national et la maniere dont il s’exerce sur les pratiques des autorités portuaires.

L’analyse des usages de I’espace renvoie par ailleurs a 1’élargissement spatial et matériel du rdle
d’aménageur des grands ports maritimes, dans la mesure ol celui-ci favorise I’essor de la composante
immobiliere de I’aménagement portuaire. La fragilisation du modele financier et économique des
établissements portuaires et la montée en puissance du référentiel gestionnaire encouragent la mise en
place d’une stratégie de diversification des usages de 1’espace portuaire. L’accueil de fonctions
urbaines sur les terrains qui ne sont pas ou plus utilisés peut étre privilégié dans une perspective
d’accroissement des recettes domaniales, comme le pratiquent déja les gestionnaires d’infrastructures
ferroviaires et aéroportuaires. Mais les objectifs de développement industriel et logistique sont au coeur
de la politique nationale portuaire. La mise a disposition de terrains pour 1’accueil d’entrepOts
logistiques et d’installations industrielles sur 1’espace rétro-portuaire constitue 1’axe principal du
référentiel de D’Etat. L’articulation entre logiques infrastructurelles et immobilieres, entre
spécialisation industrielle et logistiques et diversification des usages laisse une marge de liberté
importante aux autorités portuaires. Il convient d’examiner la maniere dont elle est investie.

5. Conclusion

Les espaces industrialo-portuaires aménagés au cours des Trente Glorieuses se voient déstabilisés a
partir de la fin des années 1970 par la globalisation de I’économie d’une part et la diffusion de la
doctrine néo-libérale au secteur portuaire d’autre part. Ces mutations aboutissent a la diffusion du
modele landlord portdans les grands ports mondiaux. Conformément aux préconisations des instances
économiques internationales, les activités de manutention sont progressivement transférées au secteur
privé tandis que les autorités portuaires se concentrent sur leurs missions régaliennes ainsi que sur la
production et la gestion de I’espace portuaire.

Ces tendances ont été largement commentées dans le champ académique. Face a I’accroissement du
poids des acteurs privés dans I’exploitation portuaire, plusieurs travaux encouragent les autorités
portuaires a mobiliser leurs compétences d’aménageur de maniere accrue pour s’assurer la maftrise du
développement de I’espace portuaire. Ils soulignent par ailleurs la nécessité d’élargir le périmetre
stratégique, fonctionnel, matériel et spatial de ces compétences.

Le systeme portuaire frangais s’est largement conformé & ces recommandations a travers la réforme de
2008, qui marque l’achevement du transfert des activités de manutention au secteur privé et
’avénement du modele du port-aménageur. Celui-ci est caractérisé par un retour de ’Etat dans la
production et la gestion de I’espace portuaire, conjugué a la montée en stratégie du role des autorités
portuaires, dont le champ d’action en tant qu’aménageurs est sensiblement élargi. L.’ambivalence des
relations entre les grands ports maritimes et la tutelle étatique qui en découle implique de s’interroger
sur la maniere dont ce cadre d’action renouvelé est approprié. Saisir ses impacts sur les pratiques de
production et de gestion de I’espace portuaire et sur ses usages est I’objectif de la seconde partie de ce
travail de these.
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SECONDE PARTIE. PRODUIRE ET GERER
L'ESPACE PORTUAIRE : ACTEURS,
ENJEUX ET PRATIQUES
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CHAPITRE 4. Les gestionnaires de I'espace portuaire et la planification :
entre injonction et appropriation

1. Introduction

Apres avoir examiné dans la premiere partie de cette these les conditions de 1’émergence récente du
modele du port-aménageur en France, I’ objectif de cette seconde partie est d’en saisir les répercussions
sur les pratiques concretes de production et de gestion de 1’espace portuaire. Nous nous intéressons
aux acteurs qui interviennent dans ce processus, a leurs stratégies et aux outils qu’ils mobilisent. D’un
point de vue empirique, ’enjeu est de renseigner les processus — relativement peu connus - de fabrique
des espaces portuaires a vocation industrielle et logistique. D’un point de vue analytique et théorique
I’enjeu est de mettre en exergue le déploiement des autorités portuaires, en tant qu’aménageurs, au-
dela de la partie infrastructurelle bord-a-quai de leur domaine. Elles investissent en effet la zone rétro-
portuaire, et plus timidement s’aventurent en dehors de leur périmetre administratif. De gestionnaires
d’infrastructures de transport, les autorités portuaires deviennent gestionnaires d’espaces
infrastructurels. Nous le démontrerons en décryptant les pratiques de planification spatiale portuaire
(chapitre 4), les processus d’implantation d’activités industrielles et logistiques (chapitre 5), les
stratégies de développement de I’hinterland (chapitre 6) et celles de valorisation financiere du domaine
portuaire (chapitre 7). En filigrane, nous posons la question d’une éventuelle banalisation de
I’aménagement portuaire, appréhendée a travers les objectifs d’action publique qui s’y rattachent, le
modele organisationnel des grands ports maritimes et les usages de 1’espace portuaire.

Ce chapitre est donc consacré a la planification. Celle-ci peut étre définie comme une «technique
d’étude sur I’avenir» mais aussi un «outil d’action publique au sens de cadre de référence pour
I’action» [Loinger et Spohr, 2004]. Dans le domaine de I’aménagement et de I'urbanisme, la
planification a pour objectif «la mise en cohérence des actions, publiques et privées, dans un domaine
et / ou sur un espace, pour une durée et a une échéance déterminée» [Lévy et Lussault, 2013].

En tant qu’action publique la planification renvoie a une compétence et des outils techniques mais
constitue aussi une prérogative''® constitutive du role d’aménageur. Si les autorités portuaires ont
toujours pratiqué la planification — sous des formes tres variées -, ’espace portuaire a néanmoins été
maintenu a 1’écart des dispositifs réglementaires de planification pendant longtemps. La situation a
changé avec la réforme de 2008, qui a imposé aux grands ports maritimes I’élaboration d’un document
de planification sur cinq ans nommé projet stratégique, mélant enjeux gestionnaires, industriels,
logistiques et environnementaux. En parallele, certaines autorités portuaires se sont vues prescrire
localement par les services de 1’Etat 1’élaboration de documents de planification spatiale centrés sur la
gestion de leurs espaces naturels.

Ces dispositifs entrainent un renouvellement des pratiques de planification portuaire. Bien qu’ils
soient imposés par la tutelle étatique ou ses services déconcentrés, les outils mentionnés sont
appropriés par les grands ports maritimes et adaptés aux enjeux rencontrés localement. Plus
généralement, dans les discours comme dans les pratiques, la planification s’affirme comme un moyen
de maitriser leur espace et de l1égitimer leur rdle d’aménageur. Elle remplit donc une double fonction

" Nous entendons par le terme de prérogative un droit accordé par la voie politique 2 une instance qui agit sous
son autorité.
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technique et politique, structurant les activités internes aux établissements portuaires ainsi que leurs
relations avec les parties prenantes extérieures concernées par I’aménagement de I’espace portuaire.
Celles-ci sont nombreuses : riverains, associations environnementales et de défense du cadre de vie,
tutelle étatique, collectivités territoriales (élus et techniciens), services déconcentrés de I’Etat. Notre
propos prend plus spécifiquement en compte ces trois derniéres catégories''’. Leur pouvoir
d’influence sur la planification portuaire s’établit a travers deux principaux canaux que sont la
validation des projets stratégiques dans le cadre des instances de gouvernance du port et la délivrance
d’autorisations administratives de construction.

L’objectif de ce chapitre est donc de révéler et d’expliquer le phénomene suivant, en apparence
paradoxal : si d’une part les dispositifs de planification auxquels les espaces portuaires sont soumis
depuis récemment atténuent leur exceptionnalité réglementaire, de 1’autre cette tendance participe au
renforcement des prérogatives d’aménageur des autorités portuaires et a leur élargissement a
I’ensemble du domaine portuaire. Loin de faire I’objet d’une banalisation, 1’espace portuaire se voit au
contraire conforté dans sa singularité et son rattachement a un aménageur unique et spécifique,
I’ autorité portuaire. Notre analyse se décline a deux échelles.

Premierement, a 1’échelle des grands ports maritimes définis a la fois comme organisations et espaces
administratifs, nous nous intéresserons aux modalités selon lesquelles les dispositifs de planification
imposés sont compris et appliqués, quelles marges de liberté sont éventuellement créées [Halpern et
al., 2014]. Nous montrerons en quoi ils participent a la construction des compétences d’aménageur des
autorités portuaires. Deuxiemement, a une échelle plus large, I’objectif est de comprendre comment
ces outils interviennent dans les interactions entre les grands ports maritimes et les parties prenantes de
I’aménagement portuaire mentionnées plus haut. Les instruments d’action publique, et en particulier
les instruments de planification, sont considérés par la littérature comme générateurs de configurations
plus ou moins stabilisées d’acteurs aux logiques parfois divergentes [Motte, 2006 ; Baudot, 2014].
Dans le cas portuaire, nous montrerons que les instruments créés ne sont pas réellement propices a la
production de telles configurations, ni a ce que P. Lascoumes et J.-P. le Bourrhis [1998] nomment la
négociation d’un «bien commun territorialisé».

Notre démonstration se déroule en trois temps. En premier lieu nous montrerons en quoi la
planification spatiale reflete les recompositions en cours de I’action publique territoriale, en croisant
les travaux consacrés aux espaces urbains et infrastructurels. On observe dans les deux cas un
assouplissement des pratiques, mais 1’espace infrastructurel se distingue par la rencontre entre des
enjeux socio-politiques et entrepreneuriaux, rendant potentiellement plus complexe I’exercice de
planification. Dans un second temps nous mettrons ces éléments en dialogue avec le cas portuaire
francais. Nous soulignerons le poids des injonctions environnementales dans les mutations récentes
des pratiques de planification en nous intéressant a la maniere dont elles sont réappropriées par les
autorités portuaires. Cette approche transversale est complétée et nuancée dans un troisiéme temps par
I’étude du cas portuaire havrais. A travers celle-ci, nous mettrons en évidence la maniére dont la
planification contribue a 1’affirmation du port-aménageur.

""" Comme précisé dans le chapitre 1 de la these, les interactions entre espaces portuaires et société civile ne font
pas partie de notre périmetre de recherche.

166



2. La planification : reflet de la «recomposition de I'action publique territoriale» Zepf et
Andres, 2011)

Les travaux portant sur la planification urbaine mettent en avant les mutations en cours de ces
pratiques, qui découleraient plus largement de la restructuration de 1’action publique territoriale.
L’objectif de cette section est d’en souligner les facteurs et les effets afin de comparer cette trajectoire
avec celle de la planification infrastructurelle, et plus spécifiquement portuaire. Il s’agit de comprendre
en quoi ces évolutions affectent 1’exceptionnalité qui caractérise I’espace portuaire en maticre de
planification.

2.1. La remise en cause des méthodes et dispositifs de la planification traditiotiee

M.-U. Proulx [2008] rappelle que la planification est une «science de I’action» qui n’est
spécifiquement liée ni au domaine de I’aménagement et de 1’urbanisme, ni méme au secteur public en
particulier. Si le terme releve a I'origine du vocabulaire militaire, il est ensuite devenu un objet de
recherche de prédilection des sciences de gestion [Mintzberg, 1994]. Appliquée a une entreprise
comme 2a un territoire, la planification a pour but de modifier la réalité (sociale, économique,
financiere, culturelle, etc.) et de mieux la gérer [Proulx, 2008]. Pour ce faire, est identifié un ensemble
de leviers ou d’actions devant permettre d’atteindre des objectifs précis, établis théoriquement a partir

d’une démarche de prospective [Loinger et Spohr, 2004].

Dans la sphere de I’aménagement et de 'urbanisme plus précisément, la planification «cherche a
accompagner voire a orienter les transformations de la société» [Zepf et Andres, 2012] et leur ancrage
spatial. Elle tend 2 modifier la matérialité du territoire sur lequel elle s’applique. D’un point de vue'"®
scientifique, la notion de planification reste néanmoins floue, la confusion étant entretenue par le
foisonnement sémantique qui entoure ce terme. On note en particulier la multiplication des adjectifs
qui lui sont souvent accolés : certains se réferent a un espace de référence (planification urbaine,
métropolitaine, etc.), d’autre a la nature de la planification (spatiale, sectorielle, stratégique, etc.). Ils
renvoient de ce fait au contenu, aux modalités d’€laboration et au statut des documents d’urbanisme et

d’aménagement, qui constituent les instruments concrets de la planification.

L’ approche planificatrice de la société n’est pas neutre. Sur un plan technique, elle présuppose une
capacité de la part de la puissance publique a «choisir des actions appropriées en fonction de leur
impact potentiel en matiere de relations socio-spatiales futures» et donc a «se projeter sur une échelle
temporelle transgénérationnelle» [Motte, 2006, p. 5]. Sur un plan politique, ces projections et ces
choix peuvent étre considérés comme étant empreints des idéologies dominantes [Crozier, 1965 ;
Béhar et Estebe, 1999]. La planification se trouve au croisement du technique et du politique,
constituant de ce fait un angle d’analyse idéal des «recompositions de 1’action publique territorialex»
[Zepf et Andres, 2011].

Dans cette perspective, plusieurs travaux s’attachent a déchiffrer les causes et les effets de la remise en
cause croissante que connait la planification urbaine traditionnelle en Europe. Née dans la seconde
moitié du XIX"™ siecle dans le contexte de la Révolution Industrielle, la planification urbaine est

"8 1 a planification est a la fois un concept et une pratique tout comme I’aménagement et I’urbanisme constituent
un domaine d’action publique et de recherche scientifique. Nous utiliserons le terme de «champ» pour désigner
I’approche scientifique de I’aménagement et de 1'urbanisme et celui de «sphere» pour nous y référer en tant
qu’action publique.
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initialement congue «pour organiser la croissance économique et démographique des agglomérations
d’une part, pour établir des équilibres entre densités de constructions et niveau d’équipements publics
de ’autre» [Scherrer et al., 2008]. Elle connait un regain d’intérét apres la Seconde Guerre mondiale
face a la croissance urbaine tres rapide [Motte, 2006]. Traditionnellement elle repose sur une approche
morphologique, marquée par la recherche d’équilibre spatial. Elle consiste en I’ affectation des usages
du sol, traduite par des dispositifs de zonages reglementaires [Motte, 2006].

Mais depuis cette phase d’essor initiale de la planification, le contexte a largement évolué. Les espaces
urbains sont largement construits tout en connaissant une évolution rapide de leur matérialité et leurs
fonctionnalités [Genestier, 2004]. L’environnement est marqué par le ralentissement de la croissance
et une instabilité conjoncturelle. Les enjeux portent donc moins sur la construction massive et rapide
d’équipements — résidentiels, de transport, de service, etc. - que sur leur requalification, leur
modernisation, leur reconversion et leur entretien. L’exercice de planification doit donc résoudre la
tension qui oppose anticipation et incertitudes [Zepf et Andres, 2011]. Ces dernieres sont exacerbées
par la compétition croissante entre territoires urbains [Scherrer et al., 2008].

Dans ce «contexte sociétal percu comme incertain, enchevétré et complexe» les plans traditionnels
sont considérés comme «trop inflexibles, contraignants, inadaptés aux évolutions» et «inopérants»
[Zepf et Andres, 2011, p. 28-29]. Des pratiques et des dispositifs nouveaux se développent. Nous les
caractériserons a partir des référentiels sur lesquels ils s’appuient, des techniques qu’ils mobilisent, des
réseaux d’acteurs et des espaces dans lesquels ils s’inscrivent.

2.2. L'essor de la planification stratégigue spatialisée autour de réseaux d’'aairs stabilisés

Tout d’abord, les travaux consacrés au renouveau de la planification urbaine soulignent le fait qu’elle
a désormais pour référentiel principal les notions de souplesse et de flexibilité [Loinger et Spohr,
2004 ; Zepf et Andres, 2011 et 2012]. Il s’agit d’assurer la «réalisation d’un aménagement adapté et
adaptable» [Zepf et Andres, 2012]. Cette forme de planification, qualifiée de «stratégique», se définit
par le fait d’étre pilotée par des objectifs et non des dispositifs programmatiques [Scherrer et al.,
2008]. Deux tendances expliquent ’essor de ces instruments, dont les SCoT et les PADD'" sont des
exemples en France.

Premiérement elle correspond & un affaiblissement relatif du pouvoir de 1'Etat au profit d’autres
acteurs publics (collectivités locales, Régions, Europe), et économiques (marchés, grandes entreprises)
[Gallez et Maksim, 2007 ; Scherrer et al., 2008]. Elle est I’écho de la montée en puissance de
I’idéologie néo-libérale. La planification stratégique poursuit pour objectif de faire une place plus
grande au marché [Motte, 2006], la puissance publique tendant a se désengager partiellement de la
production de la ville pour inciter, stimuler et encadrer son développement [Scherrer, 2008].

Deuxiemement, la planification stratégique constitue une critique des modalités descendantes
classiques d’élaboration des outils de planification. Celles-ci laisseraient trop peu de place au débat
démocratique [Albrecht, 2004 ; Motte, 2006]. La relance de la planification urbaine en Europe depuis
les débuts des années 1990 se serait ainsi accompagnée de I’instauration de dispositifs nouveaux
favorisant le passage d’une approche prescriptive de 1’avenir souhaitable a une démarche collective de

"% Le schéma de cohérence territoriale (SCoT) est un outil de planification intercommunale. Les plans locaux
d’urbanisme (PLU) doivent lui &tre conformes. Le projet d’aménagement et de développement durable (PADD)
est un des éléments du PLU. Il énonce ses orientations générales.
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construction d’une vision commune [Trotta Brambilla et Dugua, 2012]. Le processus d’élaboration
serait donc devenu aussi important que le contenu méme du plan [Douay, 2013].

Sur un plan institutionnel la planification stratégique permettrait donc la constitution de réseaux
d’acteurs stabilisés [Motte, 2006], ou pour le dire autrement elle servirait «de prétexte, de support ou
de cadre a la mise en place d’'une gouvernance urbaine» [Gallez et Maksim, 2007, p. 49]. Elle
aboutirait donc a la «construction d’une représentation partagée entre les acteurs sur les
transformations spatiales souhaitées» [Zepf et Andres, 2012]. Les «acteurs» auxquels les auteurs font
référence sont treés divers. Ils peuvent étre des représentants des collectivités territoriales, des services
de I’Etat, mais aussi des acteurs économiques, des associations ou autres représentants de la société
civile selon le degré d’ouverture du processus d’élaboration. Ces mutations dans les modalités de
production des outils de planification font écho aux travaux de P. Lascoumes et J.-P. Le Bourrhis
[1998] soulignant le développement d’une approche procédurale de 1’action publique. Le contenu des
politiques publiques serait de moins en moins défini a priori. Il résulterait de maniére croissante de «la
production de décisions par ajustement d'intéréts contradictoires» qui permettrait I’énoncé d’un «bien
commun territorialisé», lequel assure «la cohérence et la légitimité des décisions.»

Une telle ouverture des processus de planification est avant tout «pragmatique» [Lascoumes et Le
Bourrhis, 1998 ; Motte, 2006 ; Proulx, 2008] en ce qu’elle vise a limiter les conflits, favoriser
I’adhésion des parties prenantes et donc leur contribution a la mise en ceuvre du plan. Celle-ci peut
intervenir a travers des canaux variés tels que le projet [Pinson, 2005], le contrat, le programme, ou
encore la charte [Trotta Brambilla et Dugua, 2012].

L’instauration de ces systemes de gouvernance ou réseaux d’acteurs n’est toutefois pas exempte de
difficultés. Premierement, la multiplication des acteurs impliqués suppose de définir le statut et la
1égitimité de chacun ainsi qu'un processus délibératif adéquat [Zepf et Andres, 2012 ; Taneja et al.,
2010b]. Elle implique également de coordonner des acteurs agissant a des échelles différentes et
n’ayant de ce fait pas les mémes compétences en matiere d’aménagement et de planification, comme
le montre N. Raimbault [2014] a propos de la planification logistique en Ile-de-France. Elle peut
nécessiter aussi de trouver un point de convergence entre les intéréts d’acteurs sectoriels et territoriaux
comme le souligne J. Maulat [2014] au sujet de I’articulation des enjeux d’urbanisme et de transport
ferroviaire dans la planification territoriale. Méme lorsqu’un réseau stabilisé d’acteurs existe, les choix
fonctionnels concernant I’affectation concrete du sol, donc la répartition spatiale des usages, peuvent
faire 1’objet de délicates négociations comme le mettent en évidence G. Trotta Brambilla et B. Dugua
[2012] concernant la plateforme Lyon Saint-Exupéry.

Sur un plan technique, et face a ces difficultés, le renouvellement en cours des outils de planification
vise a favoriser une «plus grande cohérence de I’action publique», d’un point de vue intersectoriel
comme temporel [Gallez et Maksim, 2007]. Cette démarche s’appuie sur le remplacement de
dispositifs de planification auparavant fragmentés par des dispositifs plus intégrés [La Motte, 2006].
En France par exemple, les plans locaux d’urbanisme intercommunaux peuvent depuis quelques
années tenir lieu de plans locaux d’habitat et de plans de déplacements urbains alors que ces trois
outils sont a I’origine distincts. Contrairement aux dispositifs traditionnels de planification qui incluent
une traduction cartographique tres fine, ces démarches intégrées donnent lieu a des cartes
généralement peu détaillées et non reglementaires. Celles-ci servent a «imager I’expression spatiale de
projets urbains, sans soucis de pavage exhaustif ni de portée légale directe si ce n’est de facon
résiduelle» [Scherrer et al., 2008, p23-24]. Cela traduirait le passage d’une approche «préceptrice et
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restrictive» traditionnelle a une logique «prévisionnelle et évolutive» [Scherrer, 2011 ; Markus et
Zepf, 2012].

D’un point de vue spatial, cette tendance se traduit tout d’abord par 1’élargissement des territoires
planifiés [Trotta Brambilla et Dugua, 2012], I’échelle métropolitaine étant d’ailleurs de plus en plus
souvent privilégiée [Douay, 2007]. D’autre part, alors que les outils traditionnels de planification
reposent sur une approche administrative de I’espace urbain, les dispositifs nouveaux tendraient a
privilégier le territoire fonctionnel [Gallez et Maksim, 2007], soit un périmetre «considéré comme
pertinent pour les enjeux qui sont a traiter par 1’action collective» [Scherrer et al., 2008].

Le terme de «planification stratégique spatialisée» [Motte, 2006 ; Scherrer et al., 2008] est souvent
mobilisé pour évoquer les dispositifs et les pratiques conciliant une approche flexible, appuyée sur des
réseaux d’acteurs variés et des objectifs généraux territorialisés. Celle-ci se traduirait par I’émergence
de «lieux transactionnels» [Trotta Brambilla et Dugua, 2012]. Ces derniers sont définis comme étant
des «territoire[s] circonscrit[s] ou convergent ambition d’aménagement, financement public et privé,
ainsi que procédures opérationnelles.» Ces «lieux privilégiés» tels que les axes de transport
structurants ou encore les zones d’activités majeures ont toujours existé. Mais ils «peuvent aujourd’hui
potentiellement constituer des leviers efficaces pour assurer le passage ou 1’assimilation formelle entre
les orientations d’aménagement définies a I’échelle du grand territoire et leur concrétisation locale.»
[Trotta Brambilla et Dugua, 2012, p. 116]. Pour les deux auteurs, si ces lieux sont associés a une
démarche de projet ils peuvent structurer les «scenes débat» et favoriser la production de consensus, la
formalisation d’accords, la mobilisation de ressources, ou encore des démarches programmatiques.

Tableau 4.1. Les mutations de la planification dans le secteur de 'amégement et de
'urbanisme : proposition de synthése

Nature de I'évolution Traduction
- Incertitude
Référentielle - Cohérence (intersectorielle, spatiale, temporelle)
- Flexibilité et adaptabilité (au marché)
- Perfectionnement de la prospective
. - Elaboration de scénarios
Technique , R ‘-
- Passage d’une approche programmatique a stratégique
- Cartographie non détaillée et non réglementaire
o Ouverture des processus délibératifs
Institutionnelle ) , . . )
- Réseaux d’acteurs (a dimensions variables)
- Elargissement des territoires planifiés
Spatiale - Entrée par les territoires fonctionnels

- Emergence de lieux transactionnels

En synthese, comme le montre le tableau 4.1, le passage d’une planification programmatique a une
planification stratégique permettrait I’émergence de réseaux d’acteurs stabilisés dans le cadre desquels
serait négociée une vision commune et spatialisée des objectifs de développement du territoire urbain.
Il convient de nuancer cette tendance en rappelant que dans les faits les dispositifs se chevauchent
[Douay, 2013] et que les pratiques sont encore largement héritieres des principes de planification
traditionnelle [Motte, 2006]. La mise en évidence de ces mutations nous fournit toutefois une grille
analytique utile pour appréhender le cas de la planification des espaces infrastructurels.
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2.3. Laplanification appliquée aux espaces infrastructurels : un exercice «hyle»

A la différence des espaces urbains, la planification dans les espaces infrastructurels ne s’appuie pas
sur des outils relevant du droit de ’'urbanisme. Elle releve de schémas directeurs, ou master plangour
reprendre le vocabulaire anglo-saxon, devant guider I’action des gestionnaires d’infrastructures en tant
que maitres d’ouvrage. Nés au cours des Trente Glorieuses dans un contexte ou la croissance des
trafics est rapide et les besoins infrastructurels sont forts, ces dispositifs s’appuient sur un modele
predict and providdOwen, 1995]. Les infrastructures sont dimensionnées en fonction d’hypotheses
de croissance calculées sur la base des tendances économiques et démographiques de 1’époque, sans
que d’éventuelles perturbations ne soient prises en compte. Comme dans le cas de la planification
urbaine, le changement de conjoncture intervenu au cours des années 1970 entraine une remise en
cause progressive de ces pratiques.

Les travaux consacrés a la planification portuaire soulignent tout d’abord le fait que les master plans
reposent sur une approche trop «statique» de 1’environnement exogene. Ils seraient de ce fait «peu
adaptés pour faire face aux incertitudes» qui caractérisent les activités portuaires et maritimes [Taneja
et al., 2010a]. Les notions de souplesse et de flexibilité sont mises en avant. La planification des
infrastructures doit étre «adaptative» et s’appuyer davantage sur la prospective et la formulation de
stratégies alternatives que sur la production d’un plan [Taneja et al., 2010a]. Comme dans 1’espace
urbain, cette flexibilité doit par ailleurs permettre d’adapter les projets aux évolutions du marché et
ainsi d’accroitre la part des financements privés dans I’aménagement, plus précisément ici dans la
production des infrastructures et équipements portuaires.

Parallelement, les pratiques de planification traditionnelles font 1’objet de critiques mettant en avant le
fait qu’elles sont insuffisamment ouvertes aux débats démocratiques [Everett, 2005 ; Lavaud-Letilleul,
2005 ; Dooms et al., 2013]. Face au risque de blocages qui en résulte, la planification portuaire
connaitrait une tendance a 1’ouverture [Moglia et Sanguineri, 2003]. Comme I’écrivent Dooms et al.
[2013] a propos de la planification portuaire a Anvers : «sans un systeme de gouvernance considéré
comme légitime par 1’ensemble des parties prenantes impliquées, 1’exécution de la vision de long
terme [de I'autorité portuaire] pour le développement des infrastructures [...] devient hautement
incertaine.». On retrouve ici ’approche pragmatique mise en avant au sujet des mutations de la
planification urbaine.

Mais la planification urbaine et la planification des espaces portuaires ne sont pas en tous points
comparables. La seconde comprend une dimension gestionnaire et entrepreneuriale que n’a pas la
premiere. D’une part, elle doit permettre aux autorités portuaires d’anticiper la gestion de leurs
ressources internes a travers un exercice de prévision pluriannuel des investissements [Moglia et
Sanguinera, 2003]. D’autre part, elle vise a établir une stratégie permettant de maintenir voire
d’accroitre la place du port sur les différents marchés — maritimes et industriels — dans lesquels il
s’insere [Ircha, 2001 ; Taneja et al., 2010a]. En ce sens, la planification reflete le caractere «hybride»
des établissements portuaires [Van der Lugt et al., 2013]. La plupart des ports européens sont en effet
commercialement indépendants tout en restant sous la propriété de la puissance publique. Les outils de
planification doivent donc concilier enjeux socio-politiques (création d’emplois, diminution des
nuisances), économiques et financiers, ce qui n’est pas le cas des aménageurs publics traditionnels tels
que les collectivités territoriales. Si ces dernieres doivent gérer leurs ressources (humaines,
financieres) et calibrer leurs projets en fonction d’une demande prévisionnelle, elles n’ont pas vocation
a générer des revenus.
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Le constat auquel nous aboutissons est double : d’une part on observe une convergence croissante
entre les pratiques de planification urbaines et portuaires, marquées notamment par un souci commun
d’ouverture (a dimension variable); de l'autre la planification portuaire se singularise par son
caractere hybride puisqu’elle doit conjuguer enjeux socio-politiques, économiques et financiers. Dans
la section suivante nous montrons comment ces éléments potentiellement contradictoires se
matérialisent dans le cas des ports frangais et nous nous intéresserons a la maniere dont ils sont
articulés par les autorités portuaires.

3. Les mutations de la planification portuaire: du renforcement du cadre Bglementaire
environnemental a l'instauration des projets stratégiques

L’analyse du cas portuaire frangais met au jour des éléments partiellement dissonants vis-a-vis des
travaux mentionnés plus haut. Les mutations des pratiques de planification apparaissent comme étant
moins le résultat d’un processus d’ouverture volontaire et pragmatique que la conséquence
d’injonctions nouvelles. Celles-ci découlent en particulier du renforcement du droit de
I’environnement applicable a 1’espace portuaire depuis les années 1990. Il ressort des entretiens que
ces injonctions sont progressivement appropriées par les autorités portuaires, étant mises au service de
leur stratégie de développement économique et de 1’affirmation de leur statut d’aménageur. Toutefois,
avec la réforme de 2008 et I'instauration du projet stratégique comme outil obligatoire de
planification, cet exercice se complexifie puisqu’il doit articuler les différentes composantes du
référentiel portuaire national a savoir les enjeux logistiques et industriels d’une part, gestionnaires et
financiers d’autre part, environnementaux enfin.

Nous proposons une approche transversale de ces évolutions : I’objectif est de repérer des tendances
convergentes a 1’échelle de 1’ensemble des grands ports maritimes, et non des facteurs propres a
chaque territoire portuaire, ce qui est I’objet de I’étude du cas havrais présentée dans la section
suivante. En complément des entretiens, I’analyse mobilise des rapports d’expertise et institutionnels
réalisés au sujet du secteur portuaire depuis les années 1990 jusqu’a aujourd”hui'*.

3.1. Le cadre originel de la planification des espaces portuairesdes pratiques doublement
singulieres

Par son contenu et par son cadre reglementaire, la planification de 1’espace portuaire telle qu’exercée
traditionnellement est doublement singuliere comparée a la planification spatiale classique. D’une part
les espaces portuaires ont jusqu’a récemment été tenus a 1’écart des dispositifs de planification
s’appliquant au reste du territoire. Dans ce contexte d’autre part, les autorités portuaires se sont
concentrées sur la planification du développement des infrastructures bord-a-quai, ignorant la partie
rétro-portuaire de leur domaine.

3.1.1. Le domaine portuaire: un espace historiguement a I'écart des dispo#fit classigues de
planification spatiale

Comme nous ’avons présenté dans le chapitre 2, les zones industrialo-portuaires qui constituent
aujourd’hui le cceur des grands ports maritimes sont créées au cours des Trente Glorieuses par
I’intervention d’un Etat aménageur et planificateur. Le régime de la domanialité publique qui s’y
applique consacre le rattachement de I’espace portuaire a la notion d’intérét général national. Il est

120 Se référer au chapitre 3 pour une description plus précise du corpus mobilisé.

172



confirmé par I’attribution du statut d’opérations d’intérét (OIN) national aux ZIP d’ Antifer, du Verdon
et de Dunkerque suite aux lois de décentralisation de 1’'urbanisme de 1983. Jusqu’a récemment, le
caractere d’intérét général national attaché a I’espace portuaire a justifié le fait qu’il reste quasi
indépendant des dispositifs liés au droit de I’urbanisme.

En effet la décentralisation de la compétence d’urbanisme intervenue en 1983 entraine une confusion
quant a I’autorité compétente pour délivrer les permis de construire sur le domaine portuaire [Cour des
comptes, 1999]. Théoriquement cette compétence se partage entre le préfet pour les espaces ayant le
statut d’OIN et le maire pour ceux qui ne ’ont pas. Ces derniers sont par ailleurs soumis en principe
aux reglements d’urbanisme locaux. Dans les faits, 1’absence de précisions a ce sujet dans le code de
I’Urbanisme et le caractére historiquement «étatique» de 1’espace portuaire génerent de nombreuses
situations dérogatoires. Certains interlocuteurs nous ont ainsi révélé que les ports autonomes ont été
dispensés (ou se sont dispensés selon les points de vue) de I’obligation de permis de construire pour
leurs propres constructions jusque dans les années 1990 (Directeur de I’Environnement et de la
Planification, GPMH, 02/06/16). Les ports autonomes seraient ainsi restés pendant des années «en
dehors du droit commun de I’aménagement» estime 1’actuel directeur de LH2T — société de maitrise
d’ouvrage du chantier multimodal du Havre - et ancien directeur de la société d’économie mixte
dunkerquoise S3D'*' (16/04/14).

Peu concernés par les documents d’urbanisme donc, les grands ports frangais ne se sont vus imposer
par ailleurs aucun outil propre de planification jusqu’en 2008. Certes en 1988, suite a la dotation en
capital d’1,4 milliard de francs qui leur est accordée, le ministére des Transports et I'Equipement leur
demande d’élaborer un «plan d’entreprise». Mais cette initiative ponctuelle n’intégre que les enjeux
économiques et financiers du développement portuaire [Marini, 1998], au détriment des enjeux
spatiaux. La lecture des rapports institutionnels et d’expertise consacrés au systeme portuaire frangais
révele que I’échelle locale n’est identifiée comme pertinente pour I’exercice de planification de
I’espace portuaire qu’a la fin des années 1990. Avant, les recommandations se concentrent sur
I’échelle nationale, plaidant en faveur d’une meilleure coordination des investissements
infrastructurels au sein du systeme portuaire [Cour des comptes, 1987, 1990 et 1999 ; CES, 1993]. En
1994 le comité interministériel d'aménagement du territoire de Troyes conseille I’instauration de
chartes de place portuaire pour les ports volontaires et de schémas concertés de développement des
estuaires pour la Seine, la Loire et la Gironde [Marini, 1998]122. Toutefois ces dispositions ne
concernent pas directement les espaces a vocation industrielle et logistique.

En dépit de ce contexte peu encourageant, la plupart des ports autonomes se dotent volontairement
d’outils de planification. Comme il nous a été notifié¢ au Havre :
«On a quand méme eu une stratégie. On n’a pas fait tout ¢a sans stratégie.»

(Responsable du service de la Planification et de ’Aménagement du Territoire,
GPMH, 17/03/14)

2! Le directeur de LH2T a été directeur de la SEM dunkerquoise entre 2005 et 2007. Il a par ailleurs participé
dans les années 1990 sur ce méme territoire au projet urbain Neptune a travers la société privée d’aménagement
qu’il dirigeait alors.

"2 Trois des six ports autonomes ont effectivement instauré une charte de place portuaire [Cour des comptes,
1999]. En revanche les schémas d’estuaire n’ont pas été mis en ceuvre a notre connaissance.
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Mais les documents de planification sont, selon ce méme interlocuteur, élaborés de maniere
«sporadique», au gré des renouvellements de direction ou pour faire face a une conjoncture financiere
particulierement difficile. Leur contenu est libre et tres variable d’un port a ’autre. Certains sont
centrés sur la stratégie commerciale du port et les modalités d’exploitation portuaire comme c’est le
cas a Rouen avec le Plan 2000 élaboré en 1995 puis le plan Cap Développement mis en place en 2004.
Ces deux documents comprennent peu de documents cartographiques en raison de la faible
spatialisation des orientations proposées. Nous montrerons au contraire que les documents du port du
Havre concus dans les années 1990 comprennent peu d’analyses prospectives et commerciales mais
integrent une forte dimension spatiale. Ainsi, comme le signale le directeur de 1I’Aménagement
territorial et de I’Environnement du port de Rouen, les ports jouissent avant la réforme de 2008 d’une
importante latitude. IIs sont des «Etats dans I’Etat», ou pour le dire autrement sont «autonomes au
sens littéral du terme» (19/06/15).

Cette situation entretient une forme d’ignorance mutuelle entre autorités portuaires et collectivités
territoriales :

«Si on regarde le premier SCoT du Havre, on voit que le domaine portuaire est
laissé blanc et il y a marqué : «Pour toute information, contacter le port», suivi
des coordonnées du port.»

(Chargé d’études, service de la Planification et de '’Aménagement du territoire,
GPMH, 13/05/14)

L’absence de recherche de coordination entre planification urbaine et portuaire peut s’expliquer de la
part des autorités portuaires par une forme de méfiance envers les acteurs locaux de I’aménagement :

«On a toujours été réticent a présenter notre stratégie. Le territoire nous a
souvent fait le reproche de ne pas avoir de stratégie [...] Et il y a toujours
culturellement ce c6té : on a peur d’en montrer un peu trop, de dévoiler un peu
trop notre stratégie.»

(Responsable du service de la Planification et de ’Aménagement du Territoire,
GPMH, 17/03/14)

Les autorités portuaires ont donc longtemps refusé I’'idée d’avoir a répondre de leur stratégie et de leur
mise en ceuvre aupres des collectivités locales par crainte de trop s’engager en dévoilant avec précision
leur stratégie et les outils qui en sont le support. Cette attitude renforce la singularité de 1’espace
portuaire vis-a-vis du reste du territoire et nourrit le reproche d’un manque de transparence de la part
des élus locaux.

3.1.2. Espaces borda-guai et espaces rétreportuaires : des modalités distinctes d’intervention

Outre le fait que les documents de planification soient ponctuels et hétérogenes dans les années 1990
et jusqu’au milieu des années 2000, les orientations qu’ils contiennent tendent a se concentrer sur les
espaces infrastructurels bord-a-quai. Les interventions des ports autonomes en matiere d’aménagement
de I’espace refletent cette tendance.

«On peut dire qu’a une époque l'action du port était trés centrée sur le chenal,
les acces, le dragage, les quais.»

(Directeur de I’Aménagement territorial et de 'Environnement, GPMR,
19/06/15)
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«On faisait les quais et puis on attendait le client quoi. Ce n’est pas tout a fait ce
qui se passe dans la réalité. Voila.»

(Responsable de la Planification territoriale, GPMM, 10/03/14)

La polarisation des interventions des autorités portuaires sur cette seule composante du domaine
portuaire peut étre expliquée par la prégnance de la culture ingénieuriale au sein de ces établissements.
Cette démarche laisse transparaitre une forte confiance dans I’ «effet structurant» des infrastructures de
transport, pour reprendre 1’expression proposée par J.-M. Offner [1993]. Cette tendance est par ailleurs
renforcée par le systtme de subventions publiques appliqué aux ports autonomes. Qu’elles
proviennent directement du secrétariat chargé des Transports ou des contrats de plan Etat-Régions a
partir de 1984, elles ont toutes pour objet le financement de projets infrastructurels. La dimension
industrielle et logistique (stockage, entreposage) est donc largement occultée par le systeme de
financement public qui concourt a I’aménagement de I’espace portuaire. Jusqu’au milieu des années
2000, I’aménagement portuaire est donc largement guidé par les projets d’infrastructures.

A Tintervention forte des autorités portuaires sur les espaces bord-a-quai s’oppose une forme de
laissez-faire sur les espaces rétro-portuaires. Les ports autonomes sont conscients de la valeur
économique de ces derniers et défendent d’ailleurs leurs prérogatives d’aménageurs sur ses
composantes les plus convoitées comme nous le verrons par la suite. Néanmoins 1’espace rétro-
portuaire ne fait généralement pas I’objet de stratégies fines de développement ni de démarches
planificatrices. Il tend de ce fait a étre aménagé au gré des demandes nouvelles d’implantation
d’usagers, comme en témoigne 1’extrait d’entretien ci-dessous :

«Mais [avec la réforme de 2008] il y a ce volet prise de distance et anticipation
de 'aménagement qu’on n’avait absolument pas, parce que 'aménagement [...]
n’était pas clairement affiché, donc si on pouvait le déléguer...si on pouvait le
faire porter par un privé, et bien on le faisait porter par un privé.»

(Responsable du département de I’Aménagement foncier, GPMB, 20/02/14)

Dans une perspective similaire, le directeur délégué du port de Rouen rappelle que dans les années
1990 la notion de port-aménageur renvoie surtout aux enjeux d’accés maritime et de manutention.
L’autorité portuaire est alors surtout soucieuse de ses trafics et s’investit peu dans son rdle de
développement des implantations industrielles. «Elle les permettait mais ne les encourageait pas
vraiment.» D’ailleurs la recherche de nouveaux acteurs industriels est en partie prise en charge par les
élus locaux (Directeur délégué, GPMR, 05/06/15 et 19/06/15). L’ancien directeur de la société
d’économie mixte dunkerquoise S3D résume la situation en soulignant que les autorités portuaires
n’ont alors pas de «vision d’ensemble pour le domaine portuaire» (Directeur, LH2T, 16/04/14).

Les pratiques de planification portuaires traditionnelles sont donc hétérogenes, non reglementées, mais
ont pour trait commun d’étre centrées sur les espaces infrastructurels bord-a-quai. Elles font I’objet
d’une remise en question progressive, prenant naissance avant la réforme portuaire de 2008 comme
nous allons le voir. Néanmoins celle-ci représente une étape décisive car elle institutionnalise et
reglemente la planification portuaire en instaurant un outil obligatoire, au contenu et aux modalités
d’élaboration normés : le projet stratégique.

Dans les sections suivantes, nous identifions les facteurs de changement de la planification portuaire
tels que formulés par les acteurs interrogés. Nous distinguons d’une part les facteurs externes aux
établissements portuaires, sur lesquels ils ont peu de prise, et d’autre part les facteurs internes,
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correspondant a des choix présentés comme volontaires et aux modalités d’appropriations des
injonctions reglementaires.

3.2. Les facteurs externes de mutation de la planification portuaire

Il ressort de nos entretiens que c¢’est avant tout le renforcement du droit environnemental qui fait sortir
I’espace portuaire de son statut d’exceptionnalité en termes de planification. Les autorités portuaires
doivent adapter leurs pratiques a de nouvelles mesures visant d’une part la protection des espaces
naturels et de ’autre la prévention des risques technologiques. Il en découle une ouverture relative du
processus de planification portuaire aux services déconcentrés de I’Etat, et dans une moindre mesure
aux collectivités locales.

3.2.1. Les pressions environnementales croissantes et leurs impacts sur I'espace porteair
aménageable

N

On assiste en France a partir du début des années 1970 a une institutionnalisation de la politique
environnementale [Lacroix et Zaccai, 2010]. Ce processus est marqué par la création du ministere de
I’Environnement en 1971 puis par la création de services déconcentrés nommés alors DIREN
(directions régionales de l'environnement) en 1991'%. La création du code de 1’Environnement en
2000 renforce ensuite le cadre réglementaire de cette politique.

En tant qu’espaces littoraux et lieux d’accueil d’activités économiques présentant des risques
d’accident parfois élevés, les espaces portuaires ont vu se renforcer au cours des quinze dernieres
années les regles de protection et de prévention auxquelles ils sont soumis. Aux yeux de nos
interlocuteurs, celles-ci constituent le facteur exogene ayant le plus contribué aux récentes mutations
des pratiques de planification portuaire. Sans prétendre a en proposer une liste exhaustive, nous
revenons ici sur quelques dispositifs majeurs, leurs évolutions récentes et leurs impacts sur la
planification et la production de 1’espace portuaire.

. La multiplicité des dispositifs reglementaires

Les dispositifs reglementaires s’appliquant a I’espace portuaire sont nombreux. Plusieurs catégories
doivent étre distinguées. Une premiere catégorie est formée par les outils de zonage a vocation de
protection environnementale. Certains interdisent tout projet d’aménagement au sein du périmetre
concerné. C’est le cas des réserves naturelles, nationales ou régionales. Le port du Havre par exemple
a vu une partie de son domaine sanctuarisé par la création de la réserve de I’Estuaire de la Seine a la
fin des années 1990. Le port de Nantes-Saint-Nazaire pourrait &tre bientdt concerné par la réserve de
I’Estuaire de la Loire en cours de création. D’autres zonages de protection n’excluent pas les projets
d’aménagement, mais ceux-ci sont soumis a des procédures d’autorisation spécifiques. Ainsi un projet
situé a I’intérieur ou a proximité de zones Natura 2000 implique 1’élaboration par le maitre d’ouvrage
d’un dossier d’évaluation de ses incidences sur les especes faunistiques et floristiques protégées,
soumis 2 I’avis des services de 1’Etat ou de I’Autorité environnementale'**. Du fait de la richesse
environnementale des milieux littoraux, les sept grands ports maritimes sont concernés par ce
dispositif, qui s’appuie sur les directives européennes Oiseaux (1979) et Habitat, faune, flore (1992).

'2 Les DIREN ont fusionnées avec d’autres services déconcentrés pour créer les DREAL en 2009.
124 Créée en 2009, placée sous la tutelle du MEDDE, I’ Autorité environnementale est notamment chargée de
donner son avis sur les évaluations des impacts des grands projets infrastructurels.
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Une seconde catégorie d’instruments comprend ceux qui ne sont pas liés a des périmetres formalisés
mais soumettent les projets d’aménagement a des demandes d’autorisation spécifiques au titre de la
protection de I’environnement en fonction de leurs impacts sur le milieu naturel. Deux principaux
dispositifs de ce type s’appliquent aux projets portuaires. La loi sur I’eau premierement, créée en 1964,
renforcée en 1992 et 2006, concerne les projets d’aménagement ayant un impact sur les cours d’eau,
les milieux humides ou les milieux aquatiques. La loi implique I’élaboration par le maitre d’ouvrage
d’une étude d’incidences. Celle-ci est une simple déclaration ou constitue une demande d’autorisation
selon ’ampleur du projet et de ses effets. La reglementation sur les compensations écologiques
deuxiemement, impose au maitre d’ouvrage la mise en place de mesures «visant a restaurer ou recréer
un milieu naturel en contrepartie d’un dommage a la biodiversité provoqué par un projet [...].»
[CGDD, 2012]. La compensation écologique a été introduite en droit francais par la loi de 1976 sur la
protection de la nature mais elle reste une mesure marginale jusqu’aux années 2000. Le décret n°
2011-2019 portant réforme des études d'impact rend obligatoire pour les maitres d’ouvrage la
définition de mesures compensatoires si l’incidence du projet le justifie [Vanpeene-Bruhier et al.,
2013].

Enfin, une troisieme catégorie est composée des outils dédiés a la prévention des risques industriels.
Jusqu’au début des années 2000, les mesures s’appliquant aux établissements a risques n’impliquent
pas directement I’autorité portuaire et n’ont pas d’incidence forte sur la gestion de son domaine. Il
revient a chaque exploitant industriel d’obtenir une autorisation d’exploitation délivrée par
I’inspection des installations classées. Mais cette situation est bouleversée par I’instauration des plans
de prévention des risques technologiques (PPRT) par la loi n°2003-699 du 30 juillet 2003, votée en
réaction a la catastrophe de 1’usine AZF de Toulouse de 2001. Ces nouveaux outils reglementaires
sont annexés aux PLU et destinés a restreindre les risques liés a la proximité entre sites industriels a
risques et espaces urbanisés. Ils comprennent des plans de zonage accompagnés d’un reglement. Des
cercles de danger correspondant a des niveaux de risques variables sont établis comme I’illustre la
carte placée en annexe 5. Les zones situées dans un cercle de danger moyennement élevé, sont
soumises au renforcement du bati (d’habitation ou autres) qu’elles accueillent. Celles situées dans un
cercle de danger élevé doivent en revanche étre évacuées.

Accueillant de nombreuses installations classées, les espaces portuaires sont particulierement
concernés par I’élaboration — en cours - des PPRT. Ceux-ci pourraient limiter voire interdire sur
certaines zones tout projet de construction, entrainer des expropriations d’occupants sur d’autres et
donc de sensibles pertes de revenus pour les autorités portuaires. Au Havre par exemple, les
contraintes reglementaires liées au PPRT touchent 800 hectares et 250 entreprises qui génerent 1,5
million d’euros de recettes domaniales annuelles (Responsable de 1’environnement industriel, GPMH,
17/03/14). Les grands ports maritimes sont de ce fait largement mobilisés en faveur d’une adaptation
de la reglementation aux espaces portuaires.

° Des ressources fonciéres contraintes et des capacités gansion restreintes

L’enrichissement du code de I’Environnement dont nous venons de décrire quelques-uns des traits
principaux transforme sensiblement le cadre juridique mais aussi spatial et institutionnel dans lequel
interviennent la planification et I’aménagement portuaire.

Premiérement ces dispositifs génerent une tension sur les ressources foncieres dont disposent les
autorités portuaires. Les terrains physiquement disponibles ne sont plus tous reglementairement
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disponibles, aussi le stock d’espace aménageable diminue, comme exprimé dans I’extrait d’entretien
suivant :

«Les PPRI'®, les SAGE'™... Le SAGE Estuaire. [...] On peut prendre l'image d’un
tamis, et a chaque fois, a chaque strate, a chaque PPRT, PPRI et autre, vous
enlevez une partie du foncier qui est potentiellement aménageable.»

(Responsable du département Environnement, GPMB, 20/02/14)

La rareté fonciere est tres variable d’un port a ’autre. En dehors du cas particulier de La Rochelle ou
seuls quelques dizaines d’hectares sont encore disponibles'?’, les réserves foncieres des grands ports
maritimes vont de 180 hectares aménageables pour le port de Rouen a environ 3000 2 Dunkerque'*®.
Mais quelle que soit I’ampleur de leurs ressources initiales, tous font face a une contraction de leurs
terrains aménageables. Le cas du port de Marseille-Fos est parlant, I'immense ZIP de Fos-sur-Mer
ayant vu récemment pres d’un-tiers de sa surface convertie a une vocation purement
environnementale. En effet en 2005 D'autorité portuaire s’est engagée auprés des collectivités
territoriales a la préservation d’une «couronne verte» autour de la zone industrialo-portuaire en
contrepartie de la construction du nouveau terminal Fos 2XL. Cet espace a été sanctuarisé par la mise
en place d’un plan de gestion couvrant environ 3000 hectares, la mise en place d’une charte
partenariale et son inscription dans les documents d’urbanisme locaux. (Responsable du département
Gestion territoriale, GPMM, 12/12/12).

Certains des grands ports maritimes s’alarment des effets des mesures environnementales sur leurs
capacités de développement. Ces dispositifs sont méme parfois jugés illégitimes, contraires a la
vocation initiale des espaces portuaires et font dans certains cas 1I’objet d’un vif rejet de la part des
agents des autorités portuaires. Ainsi le responsable du service de la Planification et de
I’ Aménagement du Territoire du port du Havre déclare-t-il que «le champ des contraintes» que
constituent notamment le PPRT et le SDAGE'*’
derniéres années (28/01/14).

, «c’est ce que le port s’est pris dans la gueule» ces

Face a cette raréfaction fonciere relative, 1’inquiétude de certains des agents rencontrés est
particulierement forte donc. Ces réactions sont dues a la prise de conscience croissante du caractere
fini et borné de I’espace portuaire. En effet les possibilités d’extension en mer comme sur terre des
zones industrialo-portuaires ont été quasiment épuisées. Sur terre les espaces littoraux sont marqués
par des conflits d’usage nombreux et une concurrence tres forte pour I’acces aux ressources foncieres.
Le domaine des grands ports maritimes est circonscrit par des espaces urbains, agricoles, naturels,
voire par d’autres infrastructures lourdes — I’aéroport a La Rochelle et a Saint-Nazaire par exemple —
sur lesquels ils ne peuvent empiéter. L’extrait d’entretien suivant met en évidence ces freins :

123 Plan de prévention du risque inondation.

120 Schéma d’ Aménagement et de Gestion des Eaux.

'?" La situation du port de La Rochelle est spécifique. Sa surface n’est que de 233 hectares. N’ayant pas fait
I’objet de projet de zone industrialo-portuaire au cours des Trente Glorieuses, il est resté inséré dans un milieu
urbain tres dense, interdisant aujourd’hui toute extension a terre. Une extension de 35 hectares sur la mer, par la
création d’un nouveau terre-plein, est en cours.

128 Ces chiffres sont des approximations car tous les ports n’ont pas la méme méthode d’inventaire ni la méme
définition de I’espace «aménageable».

12 Schémas directeurs d’aménagement et de gestion des eaux.
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«Ce n’est pas facile d’acheter des terrains. On est un peu coincé par tous les
copains qui sont a c6té. Ce qu'il faudrait, c’est qu’on rachéte I'aéroport [de Saint-
Nazaire] mais ¢a va étre difficile.»

(Directeur adjoint des Territoires, des Acces et de 'Environnement, GPMNSN,
17/01/14)

En mer, les projets d’extensions portuaires font 1’objet de vives oppositions pouvant mener jusqu’a
leur abandon, comme 1’a récemment prouvé I’annulation du projet dit Donges Est consistant en
I’extension du port de Nantes-Saint-Nazaire sur une vasiere de 1’estuaire de la Loire. Ces extensions
sont par ailleurs tres cofiteuses et ainsi compromises par les contraintes pesant sur les capacités
d’investissement des autorités portuaires. En synthese, les réserves foncieres dont disposent
aujourd’hui les grands ports maritimes sont «un donné» comme 1’exprime le chef du Bureau des ports
du ministére de I’'Equipement et des Transports (16/12/13). L’autorité portuaire exerce désormais sa
fonction d’aménageur a périmetre constant.

Ce double contexte de contraction des espaces portuaires aménageables au sein du domaine existant et
d’épuisement des possibilités d’expansion entraine, nous le verrons, une remise en question de la
logique de laissez-faire prévalant traditionnellement sur les espaces rétro-portuaires.

. (Re)structurations spatiales imposées de I'espace portuaire

La remise en cause de la démarche de laissez-faire découle également du fait que certains dispositifs
mentionnés plus haut exigent des autorités portuaires qu’elles structurent ou restructurent
I’organisation de leurs activités au sein de leur domaine, selon des échéances variables.

L’instauration des PPRT entraine pour les grands ports maritimes la nécessité de réorganiser
spatialement et dans des délais contraints les activités soumises a expropriation. Afin d’éviter qu’elles
ne quittent le domaine portuaire — ce qui aurait des conséquences financieres et économiques tres
dommageables comme mentionné plus haut - les autorités portuaires doivent leur proposer rapidement
une solution de réimplantation. Parallelement il convient de trouver une nouvelle vocation aux zones
situées dans les cercles ou le danger est le plus élevé, compatible avec les regles de sécurité qui s’y
appliquent. Le grand port maritime du Havre envisage par exemple de reloger les entreprises
expropriées sur des terrains depuis peu inoccupés et éloignés des zones soumises au PPRT.
Parallelement, celles-ci pourraient étre spécialisées dans 1’accueil d’établissements classés Seveso' ™ et
de leurs sous-traitants comme la loi le permet.

Dans une approche de plus long terme, le renforcement récent des obligations en matiere de
compensation écologique suppose de la part des autorités portuaires une capacité a anticiper
I’organisation spatiale future des usages au sein de leur domaine. Il s’agit pour elles de projeter leurs
besoins fonciers en termes de surface et de localisation afin de choisir I’emplacement des sites
compensatoires sans risquer de compromettre de futurs projets de développement comme I’explique
I’un des responsables de la stratégie du port de Dunkerque en matiere d’aménagement :

0 Les établissements classés Seveso sont ceux sur lesquels s’appliquent les directives européennes de
prévention des risques industriels, dites directive «Seveso».
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«C’est vrai que trouver des zones compensatoires sur le port c’est trés difficile
dans le sens ou il faut étre sir que ces zones ne seront pas utiles pour
l'aménagement de la zone portuaire par la suite. Parce que par définition tout
est utile. Il faut identifier des secteurs qui ne nous empécheront pas de
développer 'activité portuaire a termes. Donc ¢a c’est un travail trés complexe.»

(Responsable du bureau d’Etudes d’aménagement, GPMD, 14/01/14)

Les deux dispositifs mentionnés astreignent donc les autorités portuaires a appréhender I’espace
portuaire dans sa globalité au plan spatial et fonctionnel, dépassant ainsi les pratiques planificatrices
traditionnellement centrées sur les espaces infrastructurels bord-a-quai.

. Complexification des procédures d’aménagement

Le développement du droit environnemental rend également plus complexe les procédures
d’aménagement sur 1’espace portuaire :

«Les difficultés du port —aménageur en France, pour tout le monde, en fait c’est
d’avoir du foncier disponible au sens autorisations.»

(Directeur adjoint des Territoires, des Acces et de 'Environnement, GPMNSN,
17/01/14)

Les difficultés que rencontrent les grands ports maritimes ou les occupants de 1’espace portuaire a
obtenir les autorisations nécessaires a leurs projets d’aménagement nuiraient a I’attractivité des ports
francais. Ceux-ci offriraient aux occupants potentiels un processus d’implantation moins compétitif
que leurs concurrents directs du fait de la rigueur du droit environnemental selon le directeur des
Grands projets du port de Nantes-Saint-Nazaire :

«Quand on fait une procédure d’autorisation, on n’est jamais sir de l'avoir
l'autorisation. L’industriel il dit «moi je prends un risque, et ce risque-la je ne
prendrai pas». [...] lls ne vont pas engager [...] des centaines de milliers d’euros
[...] d’études, de procédures, de développement, pour arriver sur un site et
finalement au bout d’un an qu’on leur dise [...] «vous n’allez pas pouvoir venir».
Ils ont perdu un an. Donc ils ont potentiellement raté le créneau de la filiere
qu'ils veulent développer, et en plus ils ont perdu de l'argent, donc le risque ils ne
prennent pas, sachant qu’ils n‘ont pas que le port de Nantes-Saint-Nazaire, ils
ont des ports en France, ou des ports a l'étranger. Qui vont leur ouvrir grand les
portes.»

(Responsable Grands projets, GPMNSN, 17/01/14)

Plusieurs travaux accréditent la these selon laquelle le contexte reglementaire francais serait
particulierement contraignant, dont ceux du juriste R. Rézenthel [2009] et le rapport du CGEDD et du
CGEIET concernant le développement des activités industrielles et logistiques [2013]. Il ressort de nos
entretiens que le probléme tiendrait par ailleurs aux délais excessifs de réponse des services
déconcentrés de 1’Etat en charge de délivrer les autorisations administratives, du fait de leur sous-
dimensionnement. Qu’il soit avéré ou non, ce constat encourage la mise en place de pratiques
anticipatrices nouvelles sur lesquelles nous reviendrons.
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. Le contrble accru des services déconcentrés de I'Etat sur 'aménagement portuaire

Nous avons vu qu’avec le développement de la législation environnementale les autorités portuaires
tendent a appréhender leur espace différemment et doivent modifier leurs pratiques de mobilisation du
foncier, ce qui les incite a une démarche d’anticipation. Par ailleurs, la transformation de
I’environnement réglementaire se répercute sur le cadre institutionnel de I’aménagement portuaire.
Alors que les ports autonomes ont longtemps fonctionné de maniere trés indépendante, le
renforcement des dispositifs de protection et prévention confére aux services déconcentrés
responsables du respect du droit environnemental — soit depuis 2009 les DREAL (Directions
Régionales de 1'Environnement, de I'Aménagement et du Logement)'*' - un droit de regard accru sur la
gestion de I’espace portuaire. Ces services sont en effet chargés de délivrer les autorisations

administratives d’aménagement demandées au titre du code de I’Environnement.

Dans ce contexte, les autorités portuaires se voient contraintes de présenter leurs projets a des acteurs
extérieurs et surtout de les justifier, ce qui peut étre source d’incompréhensions, voire de tensions. En
témoigne cet extrait d’un entretien mené aupres du directeur des Grands projets du port de Nantes-
Saint-Nazaire a propos de 1’aménagement du site du Carnet'** :

«Sur le Carnet notamment, mais sur d’autres dossiers, on nous a toujours
reproché en disant : «Mais sur le Carnet, est-ce que vous avez un projet
d’industriel qui va venir?». «Et bien non, on n’a rien». «Et bien donc, vous n’avez
pas de dossier a remettre». Pas de dossier, pas d’instruction, et pas
d’autorisation. Quand les industriels comme Alstom arrivent, on leur dit «on
n’est pas autorisé», «Mais quand est-ce que vous allez avoir les autorisations?».
«ll bien [il] faut qu’on fasse les instructions, et on ne maitrise pas». «Vous aurez
les autorisations?». «Et bien on espére, peut-étre».

(Responsable Grands projets, GPMNSN, 17/01/14)

Cet extrait laisse transparaitre une situation d’opposition quasi insoluble entre le grand port maritime
et les services de la DREAL. Alors que le premier estime qu’aucun industriel ne souhaitera s’installer
sur le site si les autorisations administratives n’ont pas été préalablement obtenues, les seconds
refusent de délivrer toute autorisation d’aménagement tant qu’aucune entreprise n’a de projet tangible
d’implantation. Le port de Nantes-Saint-Nazaire poursuit pour stratégie de rendre plus
économiquement attractive son offre fonciere tandis que la DREAL souhaite protéger un espace
estuarien encore peu anthropisé. Cette situation témoigne du fait que les projets portuaires ne sont plus
considérés comme justifiés et souhaitables a priori et peuvent se heurter a des intéréts divergents, tels
que la protection environnementale. Elle renvoie a la segmentation du référentiel portuaire national,
sur laquelle nous reviendrons. Il en découle une exigence assez nouvelle pour les autorités portuaires,
a savoir étre en mesure de convaincre des parties prenantes extérieures de la pertinence et de I'intérét
de leurs projets afin de susciter leur adhésion.

P! Jusqu’en 2007, I’Environnement d’une part et le Transport et 'Equipement d’autre part correspondaient a
deux portefeuilles ministériels distincts. Chacun disposait de ses propres services déconcentrés (les DIREN pour
I’un ; les DRE pour I’autre). Ils ont été regroupés au sein des DREAL suite a la fusion des deux portefeuilles a
I’échelon central.

12 e Carnet est un site appartenant au grand port maritime de Nantes-Saint-Nazaire situé en amont de I’estuaire.
Peu occupé a ce jour, il constitue I’une des principales réserves foncieres du port.
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Si les relations entre les autorités portuaires et les services déconcentrés de 1’Etat peuvent donner lieu
a des situations conflictuelles, celles-ci sont limitées par le fait que les premieres sont dépendantes des
seconds pour 1’aboutissement de leurs projets d’aménagement. La collaboration est au contraire
souvent recherchée par les grands ports maritimes car elle facilite I’émergence d’un environnement
favorable a I’exercice de leur mission d’aménageur. Les pratiques collaboratives, lorsqu’elles sont
fructueuses, peuvent d’ailleurs donner lieu pour les autorités portuaires a une appréhension nouvelle
de leur espace et un renouvellement des pratiques de planification. A Dunkerque par exemple la
DREAL a largement encouragé le port a améliorer I’anticipation de la création des sites de
compensation écologique, en vue d’une plus grande cohérence entre eux, comme en témoigne I’extrait
d’entretien suivant. De ces échanges est née ’'idée d’un schéma directeur du patrimoine naturel du
port (SDPN). Elaboré par I’établissement portuaire avec ’aide de la DREAL et achevé en 2011 il

planifie a plusieurs échéances le développement des espaces a vocation environnementale.

«Parce que ce qu’on pouvait nous reprocher a I'époque, quand on déposait nos
projets d’instruction, c’était de s’intéresser a I'impact du projet en particulier,
d’avoir une vision trés centralisée sur le projet, et de ne pas avoir une vision
globale du patrimoine naturel a I'échelle du port et dans le temps. Et cette vision
au coup par coup, c’est-ce qui nous a été reproché. [...] C’est un peu a travers
l'instruction du terminal méthanier qu’est apparue la nécessité -méme si c’était
déja une ambition du port avant - de réaliser ce schéma directeur du patrimoine

naturel du port'.»

(Responsable du bureau d’Etudes d’aménagement, GPMD, 14/01/14)

Cette démarche participe de I’évolution des pratiques de planification de l’autorité portuaire en
I’encourageant a formuler une vision d’ensemble des espaces portuaires et de leur devenir.

3.2.2. Les élus locaux une demande croissante de visibilité sur les projets diveloppement
portuaire

Si le développement du droit environnemental accroit le contrdle des services de I’Etat sur
I’aménagement portuaire, le contexte de décentralisation avancée des compétences d’urbanisme fait
parallelement évoluer les relations entre collectivités territoriales et autorités portuaires. Les projets de
développement économique et les externalités négatives comme positives qu’ils engendrent revétent
une dimension électorale accrue. Les élus locaux sont ainsi désireux d’étre informés des intentions
portuaires, afin d’anticiper d’éventuelles nuisances mais aussi de mettre en avant aupres des électeurs
les retombées économiques qu’elles génerent pour le territoire local. Les entretiens ont donc révélé le
fait que les élus exigent de plus en plus de visibilité sur les projets concernant 1’espace portuaire.

«Les collectivités aimeraient bien qu’on anticipe beaucoup plus parce qu'on a
clairement, historiquement, un manque d’anticipation. [...[Mais la on est dans le
coup par coup. Mais ce que souhaiteraient les collectivités c’est qu'on ait des
schémas d’‘aménagement, et quelques coups d’avance qui leur permettraient, a
eux, d’avoir cette visibilité globale. »

(Responsable du département de I’Aménagement foncier, GPMB, 20/02/14)

133 3 NP . . . . . . . .
A travers ’arrété préfectoral autorisant la construction du terminal méthanier les services déconcentrés de

I’Etat ont imposé a ’autorité portuaire 1’élaboration d’un document de planification des espaces a vocation
environnementale situés au sein de son domaine.
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Jusqu’a récemment les élus locaux «avaient I’impression que le port faisait ce qu’il voulait» selon le
directeur de I’Environnement et de la Planification du port du Havre (02/03/16). Mais cette absence de
transparence et de visibilité semble de moins en moins acceptée. Elle peut étre source de tensions mais
aussi inciter les collectivités territoriales a vouloir s’approprier les espaces portuaires sur lesquels elles
jugent que les ambitions de I’autorité portuaire sont insuffisantes. A Dunkerque par exemple, les
terrains a l'interface entre 1’espace urbain et portuaire sont convoités par la Ville. Celle-ci aborde
régulicrement I’éventualité d’une redéfinition du périmetre du domaine portuaire (Directeur de
I’ Aménagement et de I’Environnement, GPMD, 06/08/15). Nous avons vu précédemment que la
récente création de la métropole Aix-Marseille Provence a été 1’occasion pour le maire de Fos-sur-Mer
et le président de la chambre de commerce et d’industrie de lancer un débat au sujet de la
décentralisation du port méditerranéen'*. Ces deux personnalités estiment en effet que le niveau de
développement de la zone industrialo-portuaire est insatisfaisant, justifiant sa prise en charge par les
instances locales. Nous verrons a propos du cas havrais que les prérogatives de 1’autorité portuaire ont
également été remises en question sur certains espaces en bordure de son domaine.

En tenant les élus locaux a I’écart de leurs projets, les autorités portuaires risquent donc de voir leur
légitimité en tant qu’aménageurs remise en question sur certaines composantes de 1’espace portuaire.
1l est difficile de savoir jusqu’ou cette remise en cause peut aller car beaucoup de conflits sont tus et
les situations sont tres variables d’un territoire a un autre. Ces quelques éléments nous permettent
néanmoins de souligner le fait que I’affirmation par les autorités portuaires de leur role d’aménageur
est intimement liée a leur capacité a apporter aux élus locaux une visibilité sur leurs projets
infrastructurels et d’implantations a venir. Cela suppose évidemment d’étre en mesure de les anticiper,
ce qui n’a pas toujours été une démarche privilégiée par les autorités portuaires sur les espaces rétro-

portuaires.

3.3.  Appropriation des injonctions et outils de planification par les aubrités portuaires:
prévalence desegistres économiques et technigues

Les entretiens réalisés aupres des agents des grands ports maritimes rencontrés mettent en évidence
une forme de reformulation de ce cadre imposé. Celui-ci est largement adapté pour servir des enjeux
complémentaires. Il permet 1’amélioration du processus de développement industriel et logistique de
I’espace portuaire d’une part et 1’affirmation des compétences d’aménageur des autorités portuaires
aupres des parties prenantes locales d’autre part. Les pratiques correspondantes sont décrites comme le
résultat d’une stratégie volontaire, 1’effet contraignant de I’environnement reglementaire étant souvent
laissé au second plan.

3.3.1. Les enjeux économiques de la densification

Premic¢rement, dans un contexte d’amenuisement de leurs réserves foncieres et de leurs possibilités
d’extension, la densification de 1’occupation fonciere apparait aux autorités portuaires comme ’une
des principales solutions pour poursuivre le développement des activités portuaires, industrielles et
logistiques. Tandis qu’elle répond initialement a des contraintes d’ordre environnemental, celle-ci est
prioritairement présentée sous un angle économique par les agents rencontrés. Ainsi pour le
responsable de la mission Stratégie, Aménagement, Développement du port de La Rochelle, la

% Purguette, L. (2014, 17 décembre). Grand Port de Marseille : s’achemine-t-on vers un Métroport ? La
Marseillaise [En ligne]. Repéré a http://www.lamarseillaise.fr/bouches-du-rhone/economie/34222-s-achemine-t-
on-vers-un-metroport.
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démarche de densification permet une mise en valeur de I’espace portuaire. Le réagencement de
I’espace portuaire doit avant tout permettre d’améliorer la productivité des terrains bord-a-quai :

«Ca c’est un des grands enjeux, comme on est un port compact, on est obligé d’y
aller a l'économie d’espaces, donc ¢a nous oblige a plus de densité, et a
hiérarchiser un petit peu les activités selon leur valeur : mettre plus prés du
bord-a-quai les activités a forte valeur ajoutée, et puis moins on est a forte
valeur ajoutée, plus on va se reculer du bord-a-quai.»

(Responsable de la mission Stratégie, Aménagement, Développement, GPMLR,
20/02/14)

Le port du Havre a quant a lui engagé une stratégie de reconversion des terrains aménagés inoccupés.
I s’agit de localiser les activités nouvelles en priorité sur les terrains browfield (déja artificialisés)
plutdt que greenfield(non artificialisés). L’objectif poursuivi est d’une part de préserver les réserves
foncieres restantes. D’autre part I”autorité portuaire répond ainsi aux injonctions des services de 1I’Etat
promouvant la densification de 1’occupation de I’espace, ou la construction du «port sur le port»
(Adjoint au sous-directeur des Ports et du Transport fluvial, DGITM, MEDDE, 05/05/14). Enfin, il
s’agit d’améliorer le processus d’implantation des nouveaux arrivants, jugé moins cofliteux et plus
rapide sur des terrains en reconversion :

«On essaye de plus en plus de privilégier, plutét que l'imperméabilisation de
nouveaux espaces, la reconversion sur ces espaces, parce que ¢a nous prend
beaucoup moins de temps de monter des dossiers, et parce que ¢a nous colite
beaucoup moins cher en mesures compensatoires.»

(Responsable du service de la Planification et de ’Aménagement du Territoire,
GPMH, 17/03/14)

Cet extrait d’entretien témoigne de 1’appropriation des injonctions environnementales de la part des
agents du port du Havre. Alors que la doctrine du «port sur le port» vise avant tout a freiner
Partificialisation du sol, ils y voient une opportunité pour faciliter I’implantation d’activités nouvelles
sur I’espace portuaire.

Dans une perspective proche, densifier les zones d’activités nouvelles aménagées sur des terrains
greenfieldpermet non seulement de se conformer aux doctrines environnementales, mais aussi de faire
baisser le coiit des mesures de compensation écologique :

«Qui dit mesure compensatoire... Quand je rebondis sur le cotit, par exemple
pour le PLPNZ2 [parc logistique en cours d’aménagement], c’est deux millions
d’euros. Donc [...] au-dela du fait que c’est mieux de ne pas détruire les terrains
les plus riches environnementalement [parlant], si on veut le faire, ¢a fait
exploser les coiits...»

(Chargée d’études, service de la Planification et de '’Aménagement du territoire,
GPMH, 17/03/14)

L’injonction a la densification est donc clairement présentée comme servant la logique économique de
I’autorité portuaire. Dans un cas la densification aide a accroitre la productivité des ressources
foncieres en organisant les activités existantes selon leurs valeurs ajoutées. Dans 1’autre, elle permet a

I’ autorité portuaire de diminuer les cofits et les durées d’aménagement de ses terrains. Elle est ainsi en
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mesure de proposer des processus plus compétitifs d’implantation aux nouveaux occupants, ce qui doit
contribuer a I’amélioration de I’ attractivité du port aupres des chargeurs.

3.3.2. Anticipation et attractivité de I'espace portuaire

La complexification des procédures administratives d’aménagement fait également 1’objet d’une
appropriation d’ordre économique de la part des autorités portuaires. La nécessaire anticipation des
besoins fonciers et des demandes d’autorisation qui en découle est appréhendée comme 1’ opportunité
de constituer une offre fonciere aménageable, rapidement mobilisable aupres de nouveaux occupants.

L’anticipation de la demande fonciere peut tout d’abord prendre une forme administrative. Il s’agit
pour I’autorité portuaire de prendre en charge les demandes d’autorisation de construire liées au code
de I’Environnement pour un terrain ou un ensemble de terrains donnés avant toute demande
d’implantation. Les procédures environnementales étant particulierement longues, 1’objectif est d’en
décharger les futurs occupants ou investisseurs. Les grands ports maritimes cherchent ainsi a disposer
d’une offre fonciere attractive sur laquelle les délais d’implantation sont réduits au minimum comme
I’exprime I’extrait d’entretien suivant :

«(1): En fait c’est bien de dire qu’on a 7000 hectares, que sur les 7000 il y en a
encore 3000 qui sont encore disponibles. Mais c’est encore mieux si sur ces 3000
hectares, on a 300 hectares immédiatement préts a étre aménagés.

(2): Parce que de plus en plus l'investisseur arrive, il est pressé d’aménager.
Parce que dans I'économie en général, c’est celui qui investit le premier dans une
nouvelle filiere qui a une avance intéressante sur ses concurrents. Donc d’avoir
la capacité de dire a un investisseur : nous le premier coup de pioche on peut le
faire demain [..] ¢a a une valeur ajoutée quand on candidate pour
I'implantation d’une activité économique.»

(Responsable du Développement logistique et industriel (1) ; Responsable du
bureau d’Etudes d’'aménagement (2), GPMD, 14/01/14)

L’anticipation de la demande fonciere, deuxiemement, peut prendre la forme d’une préparation
physique amont des terrains susceptibles d’étre commercialisés :

«lIl faut un minimum de travaux de préparation, ne serait-ce que quand un
industriel vient, si vous lui présentez un terrain déja desservi par une route, une
voie ferrée, déja remblayé, et avec les réseaux qui arrivent pas trop loin, ¢a va
quand méme étre plus appdtant que si vous lui montrez un terrain ou il y a de
I’herbe, des arbres, ot il y a des vaches qui sont en train de paitre, et on lui dit:
«et bien écoutez, vous nous présentez votre projet, et puis s’il nous intéresse on
vous aménagera ¢a.»

(Responsable du service du Domaine, GPMNSN, 15/10/14)

Quelles que soient les modalités d’anticipation des demandes foncieres mises en ceuvre par les grands
ports maritimes, elles témoignent d’une évolution de la maniere dont les autorités portuaires
appréhendent I’espace du port ainsi que 1’exercice de planification. Tout d’abord, alors que la
planification était auparavant centrée sur les espaces bord-a-quai, I’anticipation des besoins fonciers
rétro-portuaires témoigne d’une conception plus spatialement intégrée de leur domaine. Elle traduit de
plus la remise en cause de l’effet structurant des infrastructures de transport portuaire sur le
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développement des espaces en arriere-quai. Enfin, le fait que les autorités portuaires expriment le
besoin de développer une offre fonciere attractive et spécifique a cette composante de leur domaine
constitue la preuve qu’une démarche interventionniste tend a se substituer a la logique traditionnelle
de laissez-faire.

3.3.3. La planification comme vecteur d'affirmation du réle d’aménageur des grads ports
maritimes

Sur un plan institutionnel et technique, 1’élaboration d’outils de planification permet aux grands ports
maritimes d’affirmer leurs compétences et de matérialiser leur role d’aménageurs face aux parties
prenantes extérieures.

L’exemple du schéma directeur du patrimoine naturel (SDPN) élaboré par le port de Dunkerque est a
ce titre parlant. Il apporte la preuve aupres des services de I’Etat que 1’autorité portuaire est préte a
prendre en compte les enjeux environnementaux dans le cadre de ses activités d’aménagement et
qu’elle est ouverte a la collaboration. Cette attitude contribue a faciliter les procédures de demande
d’autorisation et leur aboutissement.

Par ailleurs, le port de Dunkerque a accepté de faire figurer certaines cartes de ce document en annexe
du PLU intercommunautaire. Comme en témoigne I’extrait d’entretien suivant, il s’agit de donner la
preuve de sa volonté a travailler en bonne intelligence avec les collectivités territoriales en matiere de
planification spatiale.

«Ce qu’on a fait c’est que dans le document d’orientation du PLU communautaire
on a inscrit les cartes de synthése de notre SDPN. [...] En fait on a été sollicité
pour apporter une vision, et on a accepté de mettre ce document en document
d’orientation. L’idée étant de montrer notre bonne volonté, d’apporter au
territoire la vision de ce que pourrait étre le développement du port et des zones
dédiées a l'environnement. Sans apporter d’engagement a la parcelle, chose
qu’on est aujourd’hui incapable d’apporter.»

(Responsable du bureau d’Etudes d’aménagement, GPMD, 14/01/14)

On peut voir également dans cette décision une maniere pour 1’autorité portuaire de formaliser son role
d’aménageur et de planificateur ainsi que le périmetre sur lequel il exerce ces prérogatives. Cette
démarche est d’autant plus significative dans le cas du port de Dunkerque que, nous 1’avons vu,
certains espaces d’interface sont particulierement convoités par les élus locaux.

3.4. La réforme portuaire de 2008 et I'instauration des projets stratéqiqas

La multiplication des mesures liées au droit de I’environnement s’appliquant a 1’espace portuaire a
partir des années 1990 entraine donc une attention croissante de la part des autorités portuaires a la
composante rétro-portuaire de leur domaine. La logique de laissez-faire qui caractérise
traditionnellement cet espace est progressivement remise en cause. Dés 1999 la Cour des comptes se
fait ’écho de cette tendance : «L.’adéquation entre les besoins fonciers des activités portuaires et les
surfaces disponibles, qui est I’enjeu domanial central dans les ports, doit conduire en permanence les
gestionnaires du domaine a s’interroger sur le patrimoine foncier géré, qu’il s’agisse de sa quantité,
c’est-a-dire le volume de terrains, ou de sa qualité, appréciée par 1’adéquation aux besoins portuaires
des aménagements de terrains ou des dessertes.» [Cour des comptes, 1999, p. 216]
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Dans le méme temps, la planification portuaire fait 1’objet d’un contrdle accru de la part des services
déconcentrés de 1’Etat tandis que les élus locaux demandent une plus grande transparence dans ce
domaine. Un processus, timide, d’ouverture aux parties prenantes extérieures locales semble
s’amorcer. Mais c’est sous I’impulsion de la tutelle étatique que les pratiques de planification prennent
une ampleur et une nature nouvelle.

En 2005, le ministere des Transports et de 1’Equipement demande a chaque port autonome d’élaborer
un plan d’entreprise pluriannuel. L’enjeu ici n’est ni environnemental ni spatial, il s’ agit pour I’Etat de
disposer d’un outil de contrdle des projets d’investissement des établissements portuaires. Cette
initiative est toutefois compromise par le peu de cadrage qui leur est fourni et ’absence de suivi de la
part de I’administration centrale. D’ailleurs tous les ports autonomes ne mettent pas en ceuvre cette
demande [IGF et CGPC, 2007]. Ces défaillances plaident en faveur d’un instrument de planification
obligatoire, dont le contenu ainsi que les modalités d’élaboration et de contrdle seraient imposés par la
loi. II s’agit de contraindre les autorités portuaires mais aussi la tutelle, dont le réle d’arbitre et de
stratege est jugé insuffisant comme nous 1’avons vu dans le chapitre 3. L’instauration du projet
stratégique en 2008 répond a ces exigences.

3.4.1. Le projet stratégique: un instrument de planification composite

Le projet stratégique est un instrument composite par son contenu, ses modalités d’élaboration et ses
destinataires. Elaboré sous la responsabilité du directoire pour une période de cing ans, il «détermine
ses grandes orientations, les modalités de son action et les dépenses et recettes prévisionnelles
nécessaires a sa mise en ceuvre». Par ailleurs il «comporte des documents graphiques indiquant les
différentes zones et leur vocation, notamment les zones ayant des enjeux naturels». (Art. L. 103-1, loi
n°2008-660). Instrument de planification spatiale, mais pas seulement donc, le projet stratégique
comprend cing «volets», renvoyant aux différentes composantes du référentiel portuaire national.

Le premier volet porte sur la définition du «positionnement stratégique et de la politique de
développement de 1’établissement» (Décret n°2008-1032). Il s’agit pour ’autorité portuaire de
spécifier ses orientations commerciales, actuelles et futures, a partir d’'une analyse de marché et de la
place qu’elle y occupe. Parallelement les moyens nécessaires pour atteindre les objectifs qu’elle se fixe
doivent étre définis. Ce premier volet renvoie donc a la définition que donnent Taneja et al. [2010a] du
port master plancomme instrument de formulation d’une «stratégie d’expansion» a dimension
entrepreneuriale.

Le deuxieme volet traite «Des aspects économiques et financiers, notamment des moyens
prévisionnels dont dispose 1’établissement pour réaliser ses objectifs, des programmes
d’investissements et de la politique d’intéressement des salariés» (Décret n°2008-1032). Ce volet est
centré sur les enjeux de gestion internes a 1’établissement portuaire. Il a pour objet 1’allocation de ses
ressources financieres et humaines et comprend une «trajectoire» financiere pluriannuelle (Annexe 6).
Celle-ci est élaborée par le directoire en collaboration avec le CGefi ainsi que les représentants de la
tutelle financiere siégeant au conseil de surveillance. Cette démarche vise essentiellement le
rétablissement ou 1’amélioration selon les cas des capacités d’autofinancement (CAF) des autorités
portuaires.

Ce volet représente donc pour 1’Etat-actionnaire un instrument d’encadrement et de contrdle des
grands ports maritimes. Il renvoie aux enjeux gestionnaires et financiers du référentiel national, mis en
évidence dans le chapitre 3. Il fait écho a la diffusion des principes et des pratiques de la Nouvelle
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gestion publique et a I’idée selon laquelle il y aurait une «porosité croissante» entre «instruments de
management et instruments d’action publique» [Aggerie et Labatut, 2014]. Chaque année le directoire
doit fournir au conseil de surveillance un rapport sur son exécution. La loi prévoit également que ce
volet donne lieu & un contrat pluriannuel avec 1’Etat, fixant notamment la politique de versement des
dividendes'”.

Nous ne nous attarderons pas sur le volet 3 du projet stratégique, qui comprend les «modalités
retenues pour 1’exploitation des outillages et du recours a des filiales'*®» (Décret n°2008-1032). 11 est
consacré aux modalités de transfert des outillages et de gestion de la main-d’ceuvre de manutention et
constitue a ce titre le principal vecteur de mise en ceuvre du modele de port-propriétaire.

Le volet 4 est quant a lui dédié a «la politique d’aménagement et de développement durable du port,
identifiant la vocation des différents espaces portuaires et notamment ceux présentant des enjeux de
protection de la nature dont il prévoit les modalités de gestion». Cette politique doit étre traduite par
des documents graphiques, comme précisé précédemment. Ce volet s’inscrit dans la continuité du
renforcement du cadre reglementaire environnemental et fait écho a I’apparition d’enjeux
correspondants dans le référentiel portuaire national. Les textes précisent que le volet 4 traite
également «des relations du port avec les collectivités sur le territoire desquelles il s’étend» (Décret
n°2008-1032) sans que plus de précision ne soit apportée a ce sujet.

Le volet 5 enfin traite des «dessertes du port et de la politique du grand port maritime en faveur de
I’intermodalité, notamment de la stratégie du port pour le transport ferroviaire et le transport fluvial»
(Décret n°2008-1032). 1l fait écho aux dispositions de la loi de 2008 confiant aux autorités portuaires
la propriété, I’entretien et I’éventuelle extension des réseaux ferroviaires et navigables situés dans leur
domaine ainsi que la promotion du report modal. Plus largement il renvoie au role ««d’architectes» de
solutions logistiques» qui leur est confié dans le cadre de la politique nationale [MEDDE, 2013] et aux
enjeux logistiques du référentiel national.

Les volets 4 et 5 sont les seuls que les grands ports maritimes ont pour obligation de rendre publics
(R.122-17 (33°), code de I’Environnement). Ils répondent aux attentes des collectivités territoriales en
leur permettant de disposer d’une visibilité a moyen terme sur les aménagements portuaires futurs et
leur localisation. L’obligation d’intégrer des documents graphiques au sein du volet 4 en témoigne.
Sans que le terme soit utilisé, le projet stratégique institue donc une forme de planification spatialisée
de ’aménagement portuaire. Néanmoins les dispositions de la loi sont vagues et ne précisent pas le
niveau de précision des documents graphiques. Par ailleurs, I’accent est mis sur les usages
environnementaux, les espaces d’interface ville-port et les dessertes terrestres, tandis que les enjeux
industriels et logistiques ne sont pas abordés. On peut y voir une forme de permanence du statut
d’exceptionnalité qui caractérise historiquement les zones industrialo-portuaires en termes de
planification.

N

"3 A ce jour, cette disposition n’a toutefois pas encore été mise en ceuvre a notre connaissance (Cour des
comptes, 2015b].

1 T a loi de réforme de 2008 prévoit que si les outillages de certains terminaux ne trouvent pas repreneurs ils
puissent continuer a étre exploités a travers une filiale de 1’autorité portuaire.
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3.4.2. Elaboration du projet stratégigue : la multiplicité des parties prenantesimpliqguées

Les modalités d’élaboration du projet stratégique refletent, elles aussi, sa nature composite. Si sa
conception releve de la responsabilité du directoire de chaque port, I’implication du conseil de
développement, du conseil de surveillance ainsi que 1’enquéte publique a laquelle il est soumis ouvre,
a des degrés variables, le processus d’élaboration a des parties prenantes extérieures.

Premierement le projet stratégique doit faire I’objet d’une consultation auprés du conseil de
développement du port, qui délivre a son sujet un avis. Cette consultation permet en théorie la prise en
compte d’un large éventail d’intéréts. En effet les conseils de développement sont composés de
représentants de la place portuaire (manutentionnaires, armateurs, industriels), de représentants du
personnel des entreprises du port, d’élus locaux, de représentants d’associations de défense de
I’environnement et de représentants de VNF et de RFF. Cette multiplicité d’intéréts potentiellement
divergents pose la question de leur mise en cohérence et de leur prise en compte dans le processus
d’élaboration du projet stratégique. Cette question se pose de maniere d’autant plus aigué que si, dans
les faits, il est judicieux de la part du directoire de tenir compte de 1’avis du conseil de développement
pour favoriser I’adhésion des parties prenantes au projet portuaire, dans les textes, cet avis n’a qu’une
valeur consultative.

Une fois I’avis du conseil de développement obtenu, le directoire présente le projet stratégique au
conseil de surveillance du port pour approbation. Cette étape implique des représentants de 1’Etat
(préfet, tutelles technique et financiere), des représentants élus des collectivités territoriales (Conseil
régional, Conseil départemental, intercommunalité), et des représentants des intéréts économiques
locaux et du personnel du port. Ce systeme d’approbation ouvert sur les parties prenantes concernées
par ’aménagement et le développement portuaires est 1a aussi congu pour asseoir la 1égitimité du
projet portuaire et en faire un document de référence a I’extérieur de I’ organisation portuaire.

Par ailleurs comme la plupart des documents de planification élaborés par des personnes publiques, les
volets 4 et 5 des projets stratégiques font I’objet d’une étude d’impact comprenant une enquéte
publique'”’. Celle-ci implique une consultation élargie 4 1’ensemble des citoyens passant par la mise a
disposition du document dans divers lieux publics et souvent aussi par voie numérique. Les
consultations ne suscitent néanmoins qu’une faible participation, comme c’est d’ailleurs le cas de la
majorité des enquétes publiques [IGE et CGPC, 2005]. L’étude d’impact fait ensuite I’objet d’un avis
de I’ Autorité environnementale, portant sur les enjeux environnementaux entendus au sens large. 1l
inclut notamment la protection de la biodiversité et la prise en charge des nuisances générées par les
activités industrielles et portuaires'*®. Cette approche rappelle la permanence de I’influence des enjeux
environnementaux dans la maniere dont est appréhendée par le 1égislateur la planification stratégique
spatiale portuaire.

En synthese, alors que les autorités portuaires n’ont eu longtemps que trés peu d’obligations en
matiere de planification, elles se voient imposer a partir de 2008 I’élaboration et la mise en ceuvre de
cet outil complexe qu’est le projet stratégique. Celui-ci est un outil composite d’allocation des

7 La premiére génération de projets stratégiques n’a pas été soumise a étude d’impact ni 2 enquéte publique
étant donné le contexte d’urgence dans lequel ils ont été établis, sur lequel nous reviendrons dans la section
consacrée a I’étude du cas portuaire havrais.

18 1 es ports d’estuaire - Le Havre, Rouen, Nantes-Saint-Nazaire et Bordeaux - ont aussi pour obligation de
soumettre leur projet stratégique pour avis au conseil scientifique d’estuaire de leur territoire.
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ressources financieres, humaines et foncieres des grands ports maritimes dont la nature est triple. Tout
d’abord, il constitue un outil de planification au sens entrepreneurial du terme, ayant vocation a
coordonner I’action des différentes directions du port en fonction d’une stratégie commerciale
commune. D’autre part il constitue un instrument de gestion des ressources internes de I’établissement
portuaire. En ce sens il est aussi un outil de contréle pour 1’Etat actionnaire, lui permettant d’asseoir sa
doctrine managériale sur les grands ports maritimes. Enfin les volets 4 et 5 ’apparentent a un
document de planification stratégiq