





La Ministre de I'Aménag tdu Territoire
et de I'Environnement

Paris, le °

Maonsieur,

Par lettre de mission du 18 janvier 1999, je demandai 8 Madame Dominique DRON,
directrice de la Cellule Prospective et Stratégie du ministére de I’ Aménagement du territoire et
de I"Environnement, d’élablir un rapport d’expertise et de propositions sur les mécanismes
urbains contemporains et le développement durable. Elle vous avait recruté pour rédiger ce
rapport en fonction de votre expérience personnelle sur le sujet.

L’évolution de I'organisation du ministére ne permet pas de poursuivre ce travail au
sein de la Cellule Prospective et Stratégie. Cependant, compte tenu de 'intérét de ce theme et
de I'implication du ministére de I’Aménagement du territoire et de I'Environnement dans ce
domaine, je vous demande de poursuivre la réalisation de ce rapport. Je tiens i ce que votre
travail continue i bénéficier des conditions qui ont garanti la pertinence et I'impact des
précédents rapports. Ceci devrait vous permettre d assurer la publication de ce travail, en
accord avec le comité de pilotage, comme initialement prévu, avant la fin de I"année 2000.

Je vous prie de croire, Monsieur, a I'assurance de ma considération distinguée.

Dominique VOYNET

Monsieur Mare SAUVEZ

Urbaniste en Chef de I’Etat

Ministére de I’Aménagement du Territoire
et de I’Environnement

Cellule Prospective et Stratégie

20, avenue de Ségur

75302 PARIS 07 SP
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La Ministre de I'’Aménagement du Territoire
et de 'Environnement

Paris, le 18 JAH. 1394

Madame Dominique Dron

ingénieur en chef des Mines

directrice de la Cellule de prospective et stratégie

ministére de I'Aménagement du territoire et de I'Environnement

Madame,

Les villes concentrent aujourd’hui une grande part des espoirs mais aussi des menaces pour les
sociétés humaines : la moitié de I'humanité est citadine, prés des trois-quarts le seront en 2030.
Certes, les villes physiques ont sauf cataclysme des durées de vie généralement longues ; elles
sont le creuset des rencontres humaines et des découvertes et, loin de déboucher sur un
¢quilibre statique, ne cessent d’évoluer. Néanmoins, des signes inquiétants pour la qualité et
I"acceptabilité de leur fonctionnement sont apparus a divers degrés dans les vingt derniéres
années : insatisfactions sociales débouchant parfois sur de nouvelles formes de violence,
ghettoisation socio-économique et environnementale, extension de la solitude et du stress,
consommations fortement croissantes d’énergie, d’espaces et de matériaux, pollutions de "air
et des eaux, aggravation des friches urbaines paralléle a I’étalement des banlieues, etc

Toutes ces questions, sans étre directement déductibles les unes des autres, ont des relations
entre elles. On ne peut pas non plus isoler le fonctionnement de la ville de celui des territoires
peniphériques qui lui fournissent nombre de ressources tant en produits (eau, alimentation)
qu’en espaces (naturels, agricoles, de loisirs ou d’extension urbaine) et services (éducation aux
fonctions écologiques rurales, gestion des déchets, gites, etc.). Enfin et surtout, un projet de
ville durable au sens du développement durable ne peut s’élaborer que par référence aux modes
de vie que les citoyens souhaitent y construire pour eux-mémes et les générations futures

La complexité et I'intrication de ces problématiques demandent une approche globale qui
associe toutes les compétences ; pourtant les actions et analyses sur la ville, en dernier ressort
et au-dela des discours, restent souvent sectorielles. En outre, la préoccupation d’un
développement durable exige de relier dans la réflexion et I’action le court terme des décisions
et le long terme des évolutions (voire les impasses éventuelles), ce que les pratiques
¢conomiques et les procédures actuelles peinent a réaliser. Il s’agit aussi de faire coincider les
fonctions et phénomenes locaux avec leurs implications globales directes, souvent peu
présentes dans les réflexions opérationnelles, comme le changement climatique ou le risque
energétique. Une fois posés les problé il faudra imaginer les mécanismes d’incitation,
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d’orientation et d’encadrement de tous ordres qui rendent compatibles avec un développement
durable la multitude de décisions qui forgent les villes au quotidien.

Pour éclairer le débat qui existe déja et ne manquera pas de se développer sur ces thémes
importants, je vous demande d’en examiner plus particuliérement les aspects économiques au
sens large : établir un diagnostic des impacts de I'évolution urbaine actuelle dans la perspective
de I'aménagement du territoire et de |’environnement, analyser les principaux facteurs et effets
pervers qui contribuent aux dérives jugées néfastes, identifier les questions les plus
déterminantes, et proposer des recommandations quant aux évolutions nécessaires, tant aux
plans des réglements, procédures et organisations qu’a ceux des mécanismes €conomiques,
financiers et sociaux. Dans le cadre défini pour les travaux de la Cellule, vous vous entourerez
de toutes les compétences pertinentes, provenant du ministére de I' Aménagement du Territoire
et de I’Environnement, d’autres ministéres et institutions publiques et de toutes les
organisations concernées, Je demande aux services de considérer ces demandes comme
prioritaires, compte tenu du role-clef jou¢ par les villes pour le développement durable de nos
s0Ciétés.

Dominique VOYNET

ministre de I’ Aménagement du territoire et de I'Environnement
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Préface

Sij’ai demandé a la Cellule prospective et stratégie de réfléchir
sur les enjeux de la ville contemporaine et de formuler des propositions,
c’est parce que j’ai la conviction que c’est dans la ville que se joue une
grande part de I’avenir de nos sociétés.

La ville pese par son poids démographique, par ses modes de
consommation et de déplacements, par les transformations qu’elle apporte
aux espaces environnants ; sur le plan social, s’il est vrai que « I’air de la
ville rend libre », la ville peut aussi produire de 1’exclusion et de la soli-
tude. Ce constat n’est pas propre a notre pays, il est mondial, et ce n’est
pas un hasard si la Conférence Habitat II de 1996 a consacré la ville
comme acteur majeur du développement durable.

La ministre de I’Aménagement du territoire et de I’Environne-
ment que je suis est concernée a plusieurs titres par ce qui se passe dans la
ville. A travers la loi d’orientation pour I’aménagement et le développe-
ment durable du territoire, je me suis attachée a rénover la planification
territoriale, en partant des besoins des territoires.

Les schémas de services collectifs traduisent la vision nationale
et définissent, sur le long terme et dans des secteurs déterminants, la poli-
tique de I’Etat; les territoires définissent leurs projets, a 1’échelle des ag-
glomérations et des pays, et le contrat permet de faire le lien entre ces deux
démarches. Les changements institutionnels permis par la loi sur ’inter-
communalité, le renforcement par la loi sur la solidarité et le renouvelle-
ment urbain des instruments de planification locale et la relation qu’ils
établissent entre 1’urbanisme et les transports, donnent désormais aux élus
locaux le pouvoir d’agir a la bonne échelle. La participation des acteurs et
des habitants devient peu a peu une réalité, que ce soit dans I’élaboration
des projets de territoire, la gestion des quartiers ou demain, grace a la ré-
forme de 1’utilité publique, dans les décisions relatives aux grands projets
d’aménagement et d’équipement.

Ces différents dispositifs traduisent la volonté de mettre en
ceuvre 1’approche intégrée du développement local au niveau de I’agglo-
mération, mais aussi de tenir compte des relations de cette derniere avec le
milieu rural.



On voit ainsi se dessiner quelques principes de bonne gouver-
nance locale et de dialogue entre les différentes échelles territoriales, dans
lequel I’Etat doit prendre toute sa place, mais pour autant, force est de
constater que le chemin du développement durable reste encore long. On le
voit a travers la persistance des phénomenes d’exclusion ou le débat nais-
sant que nous avons, a I’occasion des plans de déplacements urbains, sur la
place de la voiture en ville.

Le rapport de la cellule prospective et stratégie porte un regard
sur la ville du point de vue du développement durable. Il présente des ana-
lyses originales sur les dérives des milieux urbains et en explore les méca-
nismes économiques.

Il formule des propositions pour ’action publique qui, tout en
s’inscrivant dans la ligne des réformes récentes, proposent de nouvelles
évolutions. Il aura atteint son but s’il suscite un débat parmi I’ensemble
des acteurs. La ville est, par excellence, un domaine ou les approches trop
étroitement techniques et sectorielles atteignent vite leurs limites. Il n’est
pas inutile de se souvenir que le mot politique et le mot ville ont la méme
origine.

Dominique Voynet
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Avertissement

Conditions de production du rapport

Ce rapport répond a une commande de la ministre de I’ Aména-
gement du territoire et de I’Environnement passée a Madame Dominique
Dron responsable de la Cellule prospective et stratégie du ministeére de
I’ Aménagement du territoire et de I’Environnement en 1999 et réitérée et
confiée a I’été 2000 a Marc Sauvez (On trouvera ci-avant les lettres de
commande de ce rapport).

Entre temps les structures ministérielles ont connu des transfor-
mations qui se sont répercutées sur 1’élaboration du rapport :

— Le ministere de I’Environnement est devenu le ministere de
I’Aménagement du territoire et de I’Environnement, ce qui, pour traiter
des questions urbaines ouvre considérablement le champ du développe-
ment durable au dela des seules préoccupations d’environnement et dans le
champ de 'urbain. L’adjonction de la DATAR (Délégation a I’ Aménage-
ment du territoire et a I’ Action Régionale) rapprochait le « Développement
Durable » et les « Contrats de Plan » Etat-Régions auxquels viennent
s’ajouter désormais un volet territorial dont les « Contrats d’Aggloméra-
tion » qui nous concernent particulicrement ici.

— La création d’une nouvelle Direction dénommée « Etudes
économiques et évaluation environnementale » était créée a 1’été 2000,
élargissant les missions de la Cellule et s’investissant notamment sur les
méthodes d’analyse économique du « Développement durable » et sur les
territoires urbains.

— Au cours de cette restructuration, la Cellule Prospective et
Stratégie disparaissait, mais la rédaction de ce rapport se poursuivait dans
les conditions similaires a celles des précédents : rapports sur les trans-
ports (« Pour une politique soutenable des transports », 1995 et édition ac-
tualisée de février 2000), la participation : (« Débat public et
infrastructures de transport » 1996), les méthodes d’évaluation écono-
mique (« Evaluation économique et environnement dans les décisions pu-
bliques » 1998), les déchets (« Déchets municipaux : coopérer pour



prévenir » 1997) et 1’agriculture (« Agriculture et environnement : qualité
oblige » 1999).

La Cellule Prospective et Stratégie du ministere chargé de I’En-
vironnement a recu cette commande en janvier 1999. Il a été convenu
d’élaborer un tel rapport pendant la période 1999-2000. La Cellule Pros-
pective s’appuyait sur un comité de pilotage constituée de personnalités
nommées par la Ministre. Ce comité a été reconduit jusqu’a I’issue de ce
rapport. (on trouvera ci-apreés sa composition)

La méthode de travail adoptée au sein de la cellule a consisté a
la fois de suivre I’actualité en cours et de réunir des experts dans des grou-
pes de travail.

Le suivi a consisté a accompagner les démarches du ministere
de I’Environnement sur les schémas de Services Collectifs, leur synthese
au sein du document « France 2020 », la démarche expérimentale des sché-
mas et contrats d’agglomération conduite par la DATAR avec I’ Associa-
tion des Maires des Grandes Villes de France, le Débat National de
M.Gayssot et 1’élaboration de la loi SRU, ainsi que diverses activités de re-
cherche conduites par le service de la recherche du ministere de I’Environ-
nement et le PUCA (Plan Urbanisme, Construction, Architecture du
ministere de I’Equipement. Des dossiers ont aussi été suivis avec le minis-
tere de I’Agriculture sur les formes de contractualisation possibles entre
les villes et le monde de 1’agriculture périurbaine. Ceci a conduit en parti-
culier a participer a la création de I’association « Terre en Ville » qui a vo-
cation a relier des intercommunalités avec des représentations syndicales
de I’agriculture périurbaine.

Des groupes de travail ont été réunis pendant cette période. Ils
rassemblaient des experts proposés par les Administrations Centrales com-
pétentes ou choisis en tant que de besoins. Les groupes de travail réagis-
saient au propos d’un expert exposant un point de vue. Des
comptes-rendus ont été adressés a tous les participants. Ceux-ci avaient
pour theme :

1 — Transport et effet de serre (animé par Michel Cohen de Lara)
2 — La ville et ses territoires (animé par Marc Sauvez)
3 — Le renouvellement urbain (animé par Marc Sauvez)

Des experts ont aussi été consultés individuellement.

On trouvera ci-apres la liste des membres des groupes de tra-
vail et des experts consultés.

Contexte urbain et institutionnel

Un des objectifs majeurs aussi bien de la demande de la mi-
nistre que des rapporteurs est d’aboutir a des propositions dans un débat en
cours sur le renouvellement des méthodes d’intervention publique urbaine.
Aussi, il était indispensable et évident que les travaux devaient tenir
compte des situations et des débats en cours, quitte a les dépasser et a se si-
tuer éventuellement dans une démarche plus prospective.
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Or depuis 1999, date de la commande, les évolutions ont été ra-
pides et complexes.

D’une part, les études et le recensement de 1999 nous ont mon-
tré des modifications des mécanismes socio-économiques déterminant le
cadre et la structuration des villes.

D’autre part, en liaison avec ces questions et aussi en raison de
changements politiques nationaux, on a assisté a des évolutions du cadre
1égislatif concernant la ville et ses périphéries. Plusieurs lois ont été débat-
tues et adoptées pendant la période de préparation de ce rapport. Elles
commencent progressivement a porter leurs fruits. Toutes ces lois partent
du constat des limites des procédures et modes de financement antérieurs.

La loi sur I’organisation des territoires (loi « Chevénement »)
propose des « communautés de communes » et des « communautés d’ag-
glomération » qui se mettent en place rapidement.

La loi LOADDT (Loi d’Orientation et d’Aménagement Du-
rable Du Territoire, dite loi Voynet) est a la fois plus générale car elle
refixe des ObJeCtlfS aI’Aménagement du territoire et treés pratique en fixant
les méthodes de mise en ceuvre du XII Plan Etat-Régions, y incluant dans
un volet territorial des « Contrats d’Agglomération » et des « Contrats de
Ville » (volet « Politique de la Ville » du ministére correspondant) repre-
nant diverses procédures de financement de I’Etat.

La loi SRU (« Solidarité et Renouvellement Urbain », dite loi
Gayssot-Besson) adoptée le 13 décembre 2000, propose une refonte des
procédures de planification territoriale issues de la Loi d’Orientation Fon-
ciere de 1967 et divers aménagements relatifs au logement et au transport.

Il faudrait aussi ajouter a ces textes déterminants pour les poli-
tiques nationales et locales concernant les villes, la loi « d’Orientation
Agricole » qui par certaines de ses dispositions traite du rapport ville-cam-
pagne et par la du périurbain.

Ces textes malgré leurs apports restent lacunaires en raison de
leur fragmentation et de leur sectorisation (contradictions de calendriers,
périmetres, objectifs, effet des financements, modes d’intervention,... que
les élus locaux ne manquent pas de souligner). Cependant, ils offrent en-
semble une perspective et ouvrent de nouveaux chantiers.

Ces chantiers futurs sont déja a 1I’ceuvre, concernant des regis-
tres tres différents : la commission « Mauroy » travaillant sur la décentrali-
sation a ouvert des perspectives qui concernent principalement les villes ;
les contrats de Plan, suivant les nouvelles démarches et en particulier les
« schémas de services collectifs » et les « contrats d’agglomération » et
« contrats de ville » n’ont pas encore pris toutes leurs dimensions ; les
nouveaux « Schémas de Cohérence Territoriale » (SCOT) de la SRU pour-
raient aussi répondre a des questionnements essentiels. Ils restent a définir
concretement.



Ce rapport témoigne du suivi de cette évolution, il reste vigi-
lant sur les lacunes qui demeurent et proposera des analyses et des métho-
des pour aller plus loin dans le sens de ces démarches.

Le parti pris de coller a une réalité en marche a été aussi une dif-
ficulté de rédaction : telle proposition résultant des analyses faites sur les
évolutions urbaines et les pratiques publiques d’intervention perdait toute
originalité des qu’elle s’inscrivait dans un texte nouveau, ou au contraire,
telle avancée qui paraissait acquise disparaissait subitement. Des expérien-
ces locales tout a fait convergentes avec des propositions venaient les affiner
et méritaient d’étre intégrées. Ces remarques expriment aussi qu’actuelle-
ment on assiste a une mutation extraordinaire des pratiques urbaines. Ceci
est di a I’évolution des problémes urbains et aussi & une évolution impor-
tante des institutions et des structures qui peuvent intervenir. Notons en par-
ticulier qu’apres la décentralisation de I’urbanisme portant principalement
sur I’échelon communal, on voit émerger des structures d’agglomération ou
de pays urbains et que les régions s’organisent également pour travailler
avec ces nouveaux territoires. Avec ces évolutions institutionnelles appa-
raissent, de facon encore balbutiante, de nouveaux processus d’élaboration
entre elles reposant surtout sur la contractualisation. Tout ceci induit aussi
des remises en cause fondamentales des pratiques de I’Etat. L ensemble de
cette matiere évolue par avancées et retours, discours incantatoires et expé-
riences prémonitoires d’une facon assez confuse.

Face a cela, il a cependant été choisi comme méthode d’expo-
ser les évolutions urbaines d’une fagon descriptive (tout en remarquant que
ces évolutions sont en partie la conséquence de pratiques publiques en
cours d’évolution), d’analyser les pratiques publiques telles qu’elles sont a
ce jour (remarquons que la nouvelle loi d’urbanisme SRU a été votée le
13 décembre 2000 et a été I’objet de rédactions fluctuantes pendant les an-
nées 1999 et 2000), et d’en suggérer de nouvelles qui vont peut-étre deve-
nir la régle dans les services dans les prochains jours. On insistera ici
surtout sur des principes et des logiques du « développement durable »
méme si ces attitudes sont déja celles de certains services ou en train de le
devenir pour d’autres.

Le ministere chargé de I’ Aménagement du territoire et du Dé-
veloppement Durable a dans ces domaines, en tant que structure intermi-
nistérielle chargée des territoires, une vocation d’animation d’un tel débat
et de sa concrétisation.

Orientations du rapport

Un des objectifs majeurs a été de déméler les défis multiples que
la ville engendrait, de les hiérarchiser et d’esquisser des solutions suscepti-
bles d’y répondre. Ces enjeux concernent la ville et son fonctionnement in-
terne, mais nombre d’analyses antérieures nous permettent de penser qu’un
des enjeux essentiel aujourd’hui est I’étalement et le morcellement de cette
ville et le rapport a son environnement, environnement qu’elle consomme et
détruit a la fois en y ponctionnant ou rejetant ses populations et ses déchets.
C’est I’ensemble de ce « systeme » que nous étudierons.
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Il est apparu que ces enjeux recelaient, a c6té de compatibilités
entre certains d’eux, de nombreuses difficultés si on voulait répondre a
tous, voire des contradictions difficilement surmontables.

Notre option vis a vis de ce probleme est claire : ce qu’il appar-
tient de faire est de pousser 1’analyse des mécanismes urbains dans leurs
tendances longues pour faire apparaitre soit des stabilités, soit des régula-
tions spontanées, soit encore des bouleversements porteurs de fractures.

Dans la mesure ou 1’action de la puissance publique, au travers
de I’intervention de ses diverses instances et du fait de sa force régalienne,
étatique ou locale, pese d’un poids fort, y compris aupres des acteurs pri-
vées, 1’analyse de cette action entre logiquement en complémentarité avec
celle des autres mécanismes.

A mesure de I’avancée des travaux, I’importance des facteurs
économiques est nettement ressortie et nous avons privilégié ce champ vis
a vis de I’aménagement du territoire, les transports et I’habitat. Ce champ
recouvre tout ce qui constitue les marchés immobiliers ou du fonctionne-
ment des différents services urbains ; c’est aussi I’engagement des diver-
ses collectivités dans ces équilibres économiques ; marchés et collectivités
renvoient aussi aux localisations territoriales et aux découpages spatiaux
institutionnels.

Ces approches économiques s’inscrivent de plus en plus dans
des exigences de qualité. Cette qualité va marquer les marchés, déterminer
des localisations et en réponse 1’action publique devra offrir une offre inté-
grant cette dimension. Ainsi, I’analyse des mécanismes urbains par leurs
bilans économiques ne s’opposera pas a une lecture de la qualité des ac-
tions urbaines, méme si cela peut paraitre paradoxal, alors que 1’on sou-
haite au départ se centrer sur les effets extrémes (catastrophes, risques,
survie,...), conséquences extrémes de mécanismes urbains animés surtout
par des déterminants qualitatifs et économiques.

En privilégiant les axes qui concourent surtout a la structuration
urbaine, nous avons peu ou pas abordé d’autres themes reliés souvent au dé-
veloppement durable, mais qui ont une portée plus sectorielle, méme s’ils
sont tres clairement de la compétence du ministere de I’Aménagement du
territoire et de I’Environnement. On pourra, pour ces autres themes se repor-
ter a la grille d’analyse des agendas 21 qui balaye plus largement le champ.

Ce parti pris de se centrer sur la structuration urbaine tient a
plusieurs déterminants :

— D’abord, a mes propres expériences. J’ai été amené dans ma
carriere professionnelle a travailler sur les transports et la ville (transports
en sites propres et tissus urbains ; voirie urbaine et circulations douces), la
planification spatiale urbaine (DTA, SDAU, POS, études d’urbanisme,...)
et le montage opérationnel d’opérations d’aménagement et de construc-
tion, en me situant a divers niveaux institutionnels : collectivités publi-
ques, administrations centrales de ministere, Région, Département,
Commune, et institutions parapubliques a travers des filiales de la Caisse
des Dépdts.
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— De facon tres liée a cela, au constat que des pratiques nou-
velles naissaient sur le terrain en réponse a des phénomenes urbains nou-
veaux, et en particulier, dans le cadre du mirissement de la
décentralisation de 1’urbanisme, les acteurs locaux inventent aujourd’hui
ces nouvelles pratiques. Donc, plus qu’a une réflexion de chercheur en
chambre, je me suis attaché a rendre compte et témoigner de ces pratiques
en visitant et interrogeant ces acteurs.

— Le temps de mise en forme et de rédaction a ainsi été tres
court face a une matiere en perpétuelle évolution qu’il fallait suivre durant
cette période. On s’est fixé une échéance liée a la fin de I’année 2000. Cette
contrainte de temps correspondait aussi a une méthode et une opportunité. 11
s’agissait surtout de repérer ces nouvelles pratiques et en quoi elles interro-
geaient un ou des ministeres compétents sur la ville. Pour la nouvelle Direc-
tion (D4E), ayant aussi comme vocation de prendre le relais de la Cellule
Prospective et Stratégie, un tel exercice peut servir de balisage d’un champ
de recherche et de prospective. Le ton du rapport est alors plus ouvert et
contient d’abord des interrogations et des pistes d’investigation.

— Ceci correspond aussi au moment présent ol rien de définitif
ne peut étre dit, ou les bouleversements du milieu urbain n’apparaissent
que comme les prémisses de transformations plus importantes a venir et ou
les modes d’intervention publique sur la ville a travers la décentralisation
et la réforme de 1’Etat ne semblent qu’aborder de nouvelles méthodes. I
parait alors plus opportun de donner quelques axes de perspective, sans
avoir I’ambition de border complétement un sujet aussi vaste et complexe
dans un rapport exhaustif.

— On peut aussi dire que la ville est aujourd’hui en panne de
méthodes, ou que les multiples facettes par lesquelles plusieurs instances
ministérielles 1’abordent restent tres fragmentaires, que les expériences lo-
cales passionnantes en cours sont aussi tres dispersées et rarement capitali-
sées. Il y a aussi un vrai probleme de vocabulaire pour parler de la ville.
Les méthodes anciennes apparaissent aujourd’hui inadaptées, parfois
méme contreproductives. Les nouvelles procédures se contredisent sou-
vent et rencontrent les réticences des acteurs de terrain. Il est alors impor-
tant de faire le point sur ces phenomenes ces méthodes, surtout pour celles
qui concernent 1’Etat et son rapport 2 a la décentralisation (en liaison avec
les débats en cours sur « la réforme de 1’Etat »). On semble étre arrivé dans
un autre monde dont on aurait changé les clefs. Pour reprendre les titres du
récent ouvrage de Jean-Paul Lacaze, ce ne sont plus les clefs d’un « urba-
nisme de croissance » qui ouvrent les portes d’un « urbanisme de ges-
tion ». (Jean-Paul Lacaze : « Renouveler 1'urbanisme : prospective et
méthodes ». Presses des Ponts et Chaussées. Mai 2000).

Le contenu du rapport
Il a été choisi de structurer le rapport de la facon suivante :

Le « rapport » décrit de facon transversale les enjeux urbains,
montre les incohérences des méthodes publiques actuelles et propose le
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sens d’évolutions de méthodes d’intervention publique qui pourraient étre
mieux adaptées au probleme. Il est précédé d’un « résumé » qui permet
une lecture rapide.

Il est suivi d’une fiche de « propositions ». Ce sont a la fois
des investigations a conduire pour mieux connaitre ce nouveau fonctionne-
ment de la ville. Ce sont aussi des suggestions de démarches globales a
conduire sur les villes par I’ensemble des acteurs et coordonnant mieux
des démarches sectorielles. Le plus souvent, ces suggestions sont la re-
transcription de démarches déja esquissées localement. Ces propositions
découlent aussi des « dossiers » sectoriels qui suivent.

Le document comporte aussi des « dossiers » plus sectoriels d’ana-
lyse des phénomenes et des enjeux et d’esquisse de réponses thématiques.

Ce choix d’un rapport synthétique et de dossiers thématiques
part du constat d’une certaine contradiction entre I’amélioration constante
des démarches sectorielles sur la ville et dans le méme temps une dégrada-
tion structurelle des conditions de vie en termes de développement durable
lorsque ces actions sectorielles se combinent sur un territoire et sont vé-
cues par les habitants.

Les dossiers concernent d’abord des constats sur les évolutions
des modes de vie, les enjeux urbains contemporains, les activités économi-
ques et ensuite analysent et proposent des évolutions des pratiques publi-
ques concernant les méthodes de planification, le foncier, ’aménagement
et les pratiques de solidarités, le financement du logement, les transports,
le budget des ménages et la fiscalité locale et la qualité urbaine.

Certains dossiers rendent compte en « notes » située en fin de
dossiers des travaux réalisés par des équipes locales.

En « annexes » on trouvera a titre de référence trois notes. La
premiere rendra compte de travaux sur les évolutions historiques des villes
sur le long terme. La seconde décrira comment depuis 50 ans on peut ob-
server une évolution parallele des problématiques urbaines et des métho-
des publiques d’intervention sur la ville. Enfin, une troisi¢me note décrit
des cas européens. Ces points de vue plus culturels ou abordant la réalité
avec plus de recul sont aussi importants dans la présentation pour relativi-
ser les procédures et processus actuels en France.

Une « bibliographie » générale et relative a chaque partie est
située en fin de rapport
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Résumeé

Les villes contemporaines frangaises connaissent toujours les
difficultés traditionnelles d’acces aux logements, aux emplois, aux équipe-
ments, aux transports. Cependant, celles-ci sont moins exacerbées au-
jourd’hui que lors de 1’apres-guerre. En revanche, les villes subissent de
plein fouet les répercussions d’évolutions contradictoires dans les domai-
nes du social, de I’économique et de 1’environnemental dont elles ne sont
pas seules a I’origine, mais auxquelles elles doivent faire face pour mainte-
nir leur équilibre et le bien étre des habitants.

Paradoxalement, certains problémes sont cependant la consé-
quence d’une amélioration des conditions de vie pour une large part de la
population : augmentation de la mobilité, acces a des emplois plus quali-
fiés, logements plus spacieux, confortables et situés dans des quartiers plus
aérés,... qui, en raison de traitements sectoriels et en 1’absence d’approches
tenant compte des interdépendances, atteignent en quelque sorte leurs limi-
tes d’acceptabilité, voire un point de non retour.

Les structures d’intervention publique sont aujourd’hui mal ar-
mées pour résoudre ces difficultés, et ce pour plusieurs raisons : la défini-
tion de leur domaine et de leurs compétences est mal positionnée par
rapport a I’échelle des problemes et des enjeux, les outils et les méthodes
dont elles disposent s’averent tantdt inaptes, tantdt contradictoires entre
eux.

Les perspectives du « développement durable » s’appuient sur
le constat des interdépendances_entre les phénomenes et la constitution
d’un « ensemble systémique ». A partir de 1a, elles proposent une métho-
dologie dont le principe globalisant respecte la singularité des unités lo-
cales. Elles integrent alors les conséquences d’actions sur des territoires
d’échelle différentes dont elles saisissent les articulations et envisagent
ces actions suivant des temps variables, avec les incidences soit du court
terme sur des termes autres, soit celles du long terme sur les périodes
précédentes.

C’est a examiner en quoi cette perspective, élaborée a propos
d’autres milieux, peut s’appliquer a la ville que s’attache ce rapport.



Les conséquences de I’évolution
des modes de vie

Le ralentissement démographique apres de fortes poussées, des
mutations économiques drastiques, une évolution positive du niveau de vie
ont conduit chacun a optimiser son bien-&tre, a I’échelle de 1’individu, des
ménages, et de la communauté. La ville, bassin privilégié d’épanouisse-
ment des modes de vie, a vu se développer cette quéte au travers de 1’usage
généralisé de 1’automobile, de 1’acces a 1’habitat individuel, de quartiers
plus agréables, plus homogenes socialement et bénéficiant d’un meilleur
accueil scolaire, d’une mobilité résidentielle accrue permettant de re-
joindre des emplois plus qualifiés mais aussi des commerces abondants.

La récente décentralisation, rapprochant les acteurs de la ville
du citoyen, a accompagné ces évolutions positives. Mais parfois, en privi-
légiant cette échelle locale, on a perdu de vue certains enjeux plus globaux
se présentant comme des déséquilibres sur des territoires plus larges tels
que les agglomérations, les régions ou I’espace francais, voire mondial.
Des phénomenes tels que la ségrégation sociale, 1’étalement urbain, une
préoccupation croissante sur la qualité de 1’eau, de ’air et des paysages,
I’effet de serre ne sont directement visibles, et ne peuvent étre correcte-
ment appréhendés qu’a des grandes échelles. L’organisation de la vie des
individus, celle des activités et des espaces urbains font qu’aujourd’hui
chaque individu vit a plusieurs échelles, simultanément, en bénéficiant des
opportunités que chacune offre, mais aussi en subissant les nuisances et
parfois méme y contribuent.

De nouveaux enjeux

Ainsi, en retour du développement classique, on assiste a la des-
truction de paysages périurbains, a des coupures sociales plus profondes
entre des quartiers, a I’apparition de morceaux de ville ou les habitants sont
laissés a I’écart en termes de réussite, d’emplois, de qualité de vie, de sécu-
rit€, ou méme de santé et menacés de risques naturels ou technologiques.

Tout particulierement, les candidats au périurbain imposent
aux autres 1’étalement de la ville, des nuisances (effet de serre, pollutions
et bruit) et induisent insidieusement ou volontairement une ségrégation so-
ciale. Les plus modestes sont le plus souvent les plus vulnérables, mais ces
« externalités » du développement urbain touchent finalement tout le
monde. L’étalement éloigne tous les urbains de la nature et tous souffrent
ou souffriront de la détérioration de 1’eau et de 1’air. Beaucoup ont une ac-
cessibilité plus grande aux principales fonctions urbaines, mais tous subis-
sent les encombrements et respirent les gaz toxiques, etc... La ségrégation
sociale, qui au début ne pose des problemes qu’a ceux mis a 1’écart, de-
vient rapidement un probléme général, non seulement pour des questions
morales, mais aussi parce que le poids de ces quartiers qui s’étendent dans
les villes devient une charge trés importante, apportant aussi leur lot de
violences et de mal-vivre, de cette insécurité vécue comme le mal urbain
par excellence pour tous, et éloigne de la vie publique des populations qui
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a d’autres époques ont fourni, apres intégration, le ferment du renouveau
de I’économie et de la ville.

Cependant, la ville n’est pas un monde clos. Une réflexion sur
la ville ne peut pas s’enfermer sur le seul tissu dense. Outre que la ville
s’étend sur les espaces périurbains et que les ruraux ont des modes de vie
proches de ceux des urbains, les échanges se multiplient entre les espaces
urbains et ruraux en posant des questions réciproques de qualité d’alimen-
tation (eau, air, matériaux, sécurité alimentaire,...) et de réception des di-
vers sous-produits de la ville (loisirs, habitat dispersé et aussi, boues,
déchets, CO?2,...). La ville contemporaine peut étre analysée comme un sys-
teme dans lequel les différentes parties, les différentes échelles se répon-
dent ; ’existant et le neuf se conditionnent mutuellement et les différentes
politiques sectorielles ont des conséquences dans des secteurs qui a priori
leur sont étrangers.

Une régulation publique a revoir

Face a cela, on constate la faillite des modes de régulation pu-
blique sur les modes de régulation urbaine malgré un progres certain de
toutes les approches techniques sectorielles. Jamais 1’architecture n’a été
si variée, 1’art des jardins aussi développé, les transports aussi étudiés, les
méthodes de planification spatiale urbaine juridiquement aussi maitrisées,
les méthodes de controle de la qualité de I’eau, de ’air ou des sols aussi
précises... Les bienfaits et I’efficacité de la décentralisation ne sont pas ou
plus a démontrer. Et pourtant, les enjeux échappent le plus souvent a ces
approches trop sectorielles, mal coordonnées ou conduites sur des territoi-
res trop restreints et isolés les uns des autres.

Ces nouveaux enjeux ne peuvent pas étre gérés par un seul re-
tour a la prérogative d’acteurs agissant a des niveaux plus globaux, tels
que les Agglomérations, les Régions, 1’Etat ou I’Europe. Ces acteurs doi-
vent s’emparer de nouvelles méthodes, plus complexes pour répondre a
des enjeux plus complexes.

La réponse du « développement durable »

Le « développement durable » est un principe de gestion glo-
bale des ressources rares ou non renouvelables de la planete afin d’en opti-
miser les résultats aujourd’hui sans compromettre I’avenir. Son application
dépasse les seuls territoires urbains. 11 s’applique directement a la ville
pour ce qui est de la consommation ou de la destruction de biens non re-
nouvelables tels que 'air, 1’eau et les espaces naturels qui les entourent.
La ville est aussi un espace en permanente mutation pour lequel 1’applica-
tion de ce principe n’est pas aisé€. Il concerne les grands enjeux économi-
ques, environnementaux et sociaux (a travers la lutte contre les inégalités,
la pauvreté les dégats sociaux et les nuisances). Il suscite 1’élaboration de
méthodes de gestion du systeme urbain, simultanée entre ces trois champs,
pour aujourd’hui et pour demain.



Le présent rapport choisit de se centrer sur les mécanismes de
structuration du systeme urbain. Il constate 1’insuffisance des politiques
sectorielles (logements, routes, politique dite « de la ville », environne-
ment,...). Il repere les déficiences des politiques a harmoniser la gestion lo-
cale et les enjeux globaux : notamment les documents de planification
n’offrent pas les moyens de coordonner de maniere cohérente les différen-
tes échelles territoriales ; ou encore les politiques de subventions fonction-
nant en « guichet » ne relevent que de I’initiative locale et de plus, les unes
et les autres sont gérées séparément, sans que I’attention soit portée a leurs
fréquentes superpositions. Or, méme si les enjeux sont sectoriels (loge-
ment, transports, risques,...), la réponse efficace a apporter est celle d’un
systeme ou modele de développement intégrant tous ces domaines et pre-
nant mieux en compte afin de les supprimer ou les atténuer les impacts né-
gatifs. Le rapport propose donc, apres une analyse des diverses évolutions
et enjeux, de définir les contraintes auxquelles les milieux urbains de-
vraient se soumettre pour mieux y répondre. Ces contraintes répondent a
trois principales dérives constatées :

— I’étalement urbain sans apport de population nouvelle et ne se tra-
duisant pas par une qualité de la vie significativement meilleure ;

— la fracture physique et sociale entre les différents quartiers, se me-
surant en particulier par des quartiers qui se dégradent par manque
de renouvellement urbain et d’autres qui deviennent inaccessibles par
exacerbation de « I’excellence » ;

— la coupure entre la ville et son environnement naturel et rural qui
génere la dégradation des échanges entre ces deux milieux : consom-
mation d’espaces, paysages et loisirs, eaux, matériaux, alimentation,...

C’est bien, par exemple, I’étalement urbain qui dégrade la qua-
lité des sites et des espaces naturels périphériques, et en méme temps
éloigne les groupes sociaux, met en péril les budgets des collectivités loca-
les aussi bien centrales que périphériques, et particuliecrement en déplacant
les populations solvables et en alourdissant le fonctionnement des entrepri-
ses. Dans les quartiers existants, on constate aujourd’hui que les opéra-
tions souhaitables de renouvellement urbain sont ainsi techniquement,
politiquement et financierement presque impossibles, alors que des opéra-
tions d’extensions périphériques ou de remplacement des immeubles les
plus modestes des quartiers aisés, beaucoup plus discutables, trouvent
spontanément leur dynamique. Et pourtant ces opérations de renouvelle-
ment urbain, si elles recevaient pour leur démarrage une aide publique, se-
raient rapidement des opérations viables. Ceci impose des démarches
publiques plus volontaires et plus stratégiques pour canaliser la dynamique
urbaine et contrdler les trois dérives décrites ci-dessus.

Des propositions

Le rapport propose des méthodes d’intervention publique prin-
cipalement dans trois directions :

1 — d’abord au niveau national, il est important d’identifier
mieux les enjeux poursuivis et d’apporter les aides adéquates par une fiscali-
té révisée et d’aménager des procédures correspondant aux enjeux majeurs.
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Ainsi, pour un enjeu tel que I’effet de serre lié a une consom-
mation d’énergie fossile dont la fourniture est contrdlée nationalement, le
mode de régulation principal de la multitude de comportements individuels
ne peut provenir pratiquement que d’une fiscalité adaptée. Le niveau natio-
nal peut aussi, en fixant de grands objectifs au secteur bancaire sur 1’acces
aux crédits, orienter la consommation des ménages vers la consommation
de certains biens et certaines localisations : le logement, les loisirs, les di-
verses formes de commerce ou d’emploi, la gestion des espaces naturels et
ruraux.

Les textes fondateurs de 1’urbanisme méritent d’étre aménagés.
Ainsi, les principaux objectifs inscrits en té€te des codes et lois, équivoques
dans leur énoncé, doivent étre précisés ainsi que les procédures d’applica-
tion pour que les consignes puissent ne plus rester, a tous les niveaux, des
incantations inefficaces. Ces enjeux doivent étre plus largement et précisé-
ment décrits, parfois sous la forme de « modeles urbains » a suivre parce
qu’ils seraient plus performants, a I’image des « guidelines » anglais. Les
Schémas de Services Collectifs de la loi LOADDT vont dans ce sens. On
pourrait proposer que de tels schémas exposent la conduite a tenir pour
tous et en particulier pour I’action de I’Etat en matiere de localisation de
I’emploi urbain ou d’aménagement, de foncier et de solidarité urbaine. La
participation des collectivités territoriales a 1’élaboration de ces Schémas
est aussi souhaitable.

Il est aussi de la responsabilité de I’Etat (en liaison avec les ni-
veaux européen ou régionaux) de relever sur I’ensemble du territoire admi-
nistré les disparités, de les analyser et de proposer des mécanismes
correctifs puissants & négocier avec les autres acteurs.

Le niveau national a aussi en charge un cadre de procédures et
est porteur de financements a appliquer territoire par territoire ; mais
ceux-ci sont aujourd’hui trop sectoriels et morcelés, et insuffisamment uti-
lisés de facon stratégique. Certains financements doivent étre décentralisés
sur les collectivités compétentes, les autres regroupés et utilisés essentiel-
lement dans des processus contractuels porteurs de stratégies territoriales.

2 — la seconde proposition est un cadre de planification et de
mise en ceuvre des principales opérations totalement rénové sur les terri-
toires urbanisés. Ce cadre doit permettre aux acteurs locaux de mettre en
ceuvre leur projet de développement et aux acteurs responsables a des
échelles plus larges de faire valoir totalement, par la négociation et éven-
tuellement par la réglementation, les enjeux propres a leur échelle de com-
pétence territoriale.

D’abord, ce cadre doit s’inscrire principalement sur des terri-
toires les plus pertinents et cohérents possible. La poursuite de la décentra-
lisation et l’organisation des territoires supralocaux doivent se faire
rapidement pour sortir du flou actuel ou les périmetres d’intercommunali-
tés varient et se contredisent et ou la multiplication des niveaux sans com-
pétence claire rend vains et confus les partenariats et les débats entre
niveaux. L’ Agglomération et la Région sont a la fois des échelles d’appré-
hension des problemes pertinents et le lieu ol une institution responsable
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pourrait fonctionner. Cette responsabilité s’exprimerait par un responsable
élu, un budget, des services, un projet,...

Un tel cadre devrait bien sir traiter simultanément : le projet,
I’ensemble des régles 1’autorisant et le définissant, les moyens en assurant
la faisabilité et les partenariats y contribuant. Les outils actuels sont mor-
celés, s’appliquent a des territoires mouvants et se situent a des termes
temporels les plus variables. Les synergies entre actions sont esquivées.
Certes des tendances profondes parmi les acteurs locaux et nationaux vont
dans le sens de cette évolution. Les quatre lois récentes traitant de 1’orga-
nisation territoriale esquissent cette évolution ; des pratiques locales tres
innovantes peuvent aussi &tre observées, mais des inerties extrémement
lourdes peuvent compromettre un édifice fragile. Les territoires les plus
difficiles sont souvent a I’écart de ces innovations car pour eux le montage
d’opérations reste encore plus complexe et, pendant ce temps, les opéra-
tions aisées sur les autres territoires sont encore facilitées par les nouvelles
procédures et les nouveaux financements ; les écarts continuent a se creu-
ser. Ces territoires sensibles ne peuvent étre reconquis que si ’on y déve-
loppe une planification-programmation-contractualisation-action
s’appuyant surtout sur la contractualisation de moyens entre des acteurs
globaux et les acteurs locaux responsables de ces territoires.

L’usage permanent en urbanisme de « mots-valise » accolés
aux « consignes » des lois et des documents des administrations centrales
tres elliptiques pour ne pas dire ambigus, accroissent les difficultés de
mise en ceuvre des politiques globales : qu’est ce que la « politique de la
ville » 7 qu’est qu'un « projet urbain » ? Le « renouvellement urbain »
consiste-t-il a refaire des HLM dans les grands ensembles, a détruire le lo-
gement social de fait dans les quartiers aisés ou a refaire la ville sur
elle-méme ? L'« aménagement » consiste-t-il a planter des arbres et mettre
des fontaines dans les quartiers résidentiels, ou a monter des opérations a
risque, associer des partenaires et travailler sur des opérations longues et
complexes ?

Pour que de tels processus se mettent en place I’Etat doit déve-
lopper ces cadres contractuels globaux et y mettre les moyens de ses politi-
ques sectorielles (transport, logement, politique dite « de la ville »,
environnement, santé, formation, activités économiques,...)

S’engager dans cette voie suppose aussi la présence d’agents
susceptibles de négocier localement au nom de 1’Etat (au niveau régional
et méme dans des mission territoriales sur des sites sensibles ?) par le biais
de « projets » ou « modeles » globaux ne correspondant pas forcément a
des départements ministériels. Le foncier, par exemple, est un outil trans-
versal permanent au sein de telles négociations. Il a pourtant pratiquement
disparu du vocabulaire urbain. Le foncier est une sorte de « monnaie » ren-
dant compte de la valeur de 1’espace, contrdlant son attractivité ou sa ré-
pulsivité, donc agissant sur ses dynamiques. Agir sur le foncier impose
aussi de parler ensemble de « projet » et de « qualité », alors que ces pos-
tes sont jusqu’a présent renvoyés au local.
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Enfin, c’est s’engager dans de nouvelles directions, quitte a re-
mettre en cause quelques principes d’intervention qui avaient été, dans un
contexte de croissance, des signes d’efficacité :

— D’une part, intervenir de fagcon adaptée a chaque site et aban-
donner les procédures et financements normalisés sur la totalité du terri-
toire national. En effet, les territoires sont de plus en plus différents,
différents dans les problemes qui s’y posent, différents dans les mécanis-
mes qui font évoluer le milieu urbain, différents dans la culture qui en fait
la qualité spécifique a laquelle les habitants et les entreprises sont aussi de
plus en plus attachés. Les approches par la « demande » plus que par
« I’offre » proposées par la LOADDT vont totalement dans ce sens.

— D’autre part, les interventions nationales et de toutes les
structures supra locales publiques ou méme privées, seront de moins en
moins attendues pour « faire », mais attendues pour « définir, engager et
amorcer ». En effet, on a pu constater que la faisabilité des opérations
d’aménagement ou de renouvellement urbain reposait sur leur démarrage.
C’est un moment de définition et d’annonce du projet, de prise de risques,
ou il faut apporter des moyens sans sécurité sur le retour, ol il faut adapter
le projet a la réalité,... C’est donc a ce moment qu’il faut étre présent,
apres expertise et évaluation sur I’intérét du projet, avec des moyens finan-
ciers importants (sans forcément que dans le cadre d’un bilan formel, on
puisse inscrire le « retour » d’un tel investissement), capable de s’impli-
quer dans un projet sur mesure et de se réorienter si la réalité du terrain
I’exige, en accord négocié avec les autres partenaires.

3 — enfin, la troisieme proposition est I'urgence de la re-
cherche sur le fonctionnement des milieux et des outils et de la forma-
tion des acteurs de 1’urbain a ces nouveaux outils. Ces nouvelles méthodes
leur imposent de mieux maitriser le fonctionnement du « systeme urbain ».
Le rapport pointe des domaines mal connus tels que ceux des externalités
des actions sectorielles ou I’articulation entre les actions et outils de plani-
fication de différents niveaux. Les besoins les plus urgents se situent au-
tour des outils d’intervention. C’est donc le champ de la
recherche-développement-observation qu’il faut investir. Les différents
acteurs sont concernés. Le réseau des collectivités territoriales est encore
mal organisé alors qu’il se développe et qu’il devra certainement encore se
renforcer avec 1’émergence des nouvelles collectivités pertinentes dans le
domaine urbain. La formation sera alors opportune pour former ces nou-
veaux venus, mais aussi importante pour la réadaptation et le renouvelle-
ment des anciennes équipes et en particulier celles de 1’Etat, pour
lesquelles le renouvellement des hommes sera, du fait des dges et des dates
de recrutement, presque total dans les prochaines années.

Ces évolutions méthodologiques, intégrant les principes du
« développement durable » en les adaptant aux milieux urbains et les tra-
duisant concrétement, concernent en premier lieu les Services de 1’Etat.
Les propositions méthodologiques de ce rapport s’inscrivent dans une
poursuite de la décentralisation et de la réforme de I’Etat relativement
a sa facon de cogérer les territoires.
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Introduction

La ville s’étend, mitant espaces naturels et espaces agricoles
tout en laissant des parties de son territoire entier se dégrader.

La ville concerne la majorité de la population (80 %) et le
mode de vie urbain est devenu I’apanage commun, y compris des ruraux.

La ville se déploie sur des distances que les habitants, de plus
en plus mobiles, ont a franchir. Pour assurer ces mobilités multiples, obli-
gées ou voulues, les infrastructures routieres, d’autant plus demandées que
I’automobile est le moyen de transport privilégié, ont superposé leur trame
aux trames urbaines antérieures, jusqu’a souvent gacher les paysages.

Naiftrait-il alors, comme certains le pensent, une nouvelle
forme de ville, la « ville émergente », en correspondance avec les besoins
de I’époque, créatrice d’innovations et de progres qui 1I’emporteraient sur
les ruptures et les fractures sur lesquelles elle s’échafaude ?

N’est-ce pas bien plutdt la « ville éclatée » qui prend place ? A
voir la dilution des tissus urbains, la dislocation des articulations sociales,
la dissolution de 1’urbanité. Plus encore a voir la partition grandissante, le
fossé entre ceux qui peuvent s’octroyer un « chez soi » et un « entre soi »
agréable et protégé ou se conjuguent I’homogénéité sociale et I’individua-
lisme et ceux qui sont relégués dans des zones dévalorisées et écartés de la
richesse et du confort, bientdt exclus.

La ville actuelle accumule les dégats : nuisances des pollutions,
destruction des paysages, dysfonctionnements multiples, surcoflits, accrois-
sement des risques, de catastrophes naturelles et de violences urbaines. Le
développement, aux avantages réels pour beaucoup, se révele peu a peu
lourd de contreparties, comme si la croissance débouchait sur ses propres
limites, se retournant contre ses acquis (et leurs bénéficiaires). D’ou des
rejets de la ville et les manifestations de mal étre, I’insécurité de plus en
plus fortement ressentie.
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Pour son avenir, la ville contemporaine, qui a rompu avec la
ville centrée, entourée de quelques faubourgs et villages et de campagne,
se trouve devant trois défis :

— I’étalement indéfini et sans cohérence interne ;

— la cassure sociale et la dérive des quartiers en déclin ;

— I’absence de coordination de la ville et de son environnement natu-
rel et rural

Peut-on échapper a ces tendances lourdes, apparemment expo-
nentielles et a long terme ?

Répondre a ces défis suppose la poursuite d’enjeux concernant
trois domaines combinés : le social, I’économique et I’environnement.

En se proposant d’analyser les mécanismes actuels — et leurs li-
mites — de production d’aménagement et de régulation de la ville, de son
espace, de son bati, de 1’affectation des sols, en prenant en compte les mu-
tations drastiques culturelles, technologiques, économiques, auxquelles est
confrontée la ville, ce rapport tente de répondre a une question centrale :
peut-on mettre en ceuvre un urbanisme créateur d’un espace cohérent et de
qualité, offrant des garanties de stabilité et d’harmonisation, d’un dyna-
misme capable d’adaptations ? Il s’agit donc bien ici d’un rapport sur les
transformations souhaitables, et de la ville et de 1’urbanisme, de ses textes
et de ses fonctionnements, et non d’une méthode d’ensemble de politique
de la ville.

Pour orienter la réflexion, nous suivrons deux pistes en mon-
trant leurs liens :

— Une réflexion conceptuelle, méthodologique et instrumen-
tale quant au mode de développement susceptible d’apporter des solutions
satisfaisantes aux problémes urbains : I’approche proposée par la pers-
pective du « développement durable » parait aujourd’hui non seule-
ment intéressante, mais impérative.

— Une mise en évidence des conséquences des transforma-
tions des périmeétres urbains, des échelles d’implantation et d’organisa-
tion de la vie quotidienne et des activités, et des imbrications entre les
différentes composantes spatiales et administratives : communales, inter-
communales et agglomérées, régionales, nationales, internationales,...

C’est en cernant ces transformations que 1’on sera amené a trai-
ter des décalages entre les périmetres et territoires vivants et actifs et les
découpages des structures chargées d’en assurer le fonctionnement et le
développement.

Quel est I’apport de la perspective du développement
durable ?

A premiere vue, I’application de ce mode de développement 2
la ville, aux territoires urbanisés, peut paraitre paradoxale. En effet, cette
perspective a été élaborée a propos des milieux naturels et de 1’action de
I’homme sur ces milieux : climat, effet de serre, problemes de 1’eau ou res-
sources rares paraissent dépasser, échapper au domaine urbain, tant par la
nature des phénomenes que par leurs cycles temporels.
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Cependant, on s’apercevra rapidement que d’une part, il y a des
continuités entre la ville et la nature, pour faire bref, et que, d’autre part,
les objectifs que se propose le développement durable correspondent a
bien des égards a ceux de la ville. Résumons ici ce qui sera développé par
la suite :

e Continuités et similitudes :

— malgré ses spécificités, son « artificialité », la ville est en échange cons-
tant avec le milieu naturel ; elle y préleve les éléments essentiels a sa vie et
a son activité : air, eau, matériaux divers. Elle y rejette ses déchets, pollue
I’air, contribue a I’effet de serre, et laisse ainsi ses traces sur un large envi-
ronnement... Et bien des travaux publics ou autres articulent la ville a des
zones extérieures.

— I’approche du développement durable s’établit a partir de la considéra-
tion de 1’écosysteme des interdépendances et répercussions entre les diffé-
rentes parties et les phénomenes dont celles-ci sont le siege. C’est donc
une méthode globalisante qui est ainsi a la base de cette approche. Or, aus-
si si mosaique et dispersion sont le lot de la ville, il n’en est pas moins vrai
que ces picces et morceaux sont en relations constantes, en connections
multiples dont il convient précisément d’éviter les dérapages et d’assurer
la cohésion. C’est donc comme un cadre holistique que la ville doit &tre
pensée et programmée.

e Objectifs :

— les objectifs majeurs du développement durable sont définis par la défi-
nition proposée par Madame Bruntland dans son rapport (CMED Commis-
sion Mondiale de I’Environnement et du Développement. 1987) : « Le
développement durable est le développement qui satisfait les besoins
de la génération actuelle sans priver les générations futures de la pos-
sibilité de satisfaire leurs propres besoins. ».

Un tel énoncé montre a I’évidence que ce sont la des objectifs

de qualité qui peuvent trouver leur traduction dans les enjeux pour la ville :
— préserver les ressources naturelles et rares, en assurer la protection et le
renouvellement. Eviter les dégradations irréversibles, maitriser les utilisa-
tions nocives, optimiser I’emploi des ressources, améliorer les conditions
de vie, de production, etc...
— toutes conduites qui, pour s’inscrire dans le social, I’économique, 1’en-
vironnemental, impliquent une véritable économie sociale, celle qui est né-
cessaire pour valider les choix de qualité, toute qualité ayant un coft, toute
amélioration de qualité comportant une appréciation financiere.

Autrement dit, parce que la ville, comme la nature, est un en-
semble complexe, systémique, sa gestion et son projet ne peuvent perdurer de
maniere viable que par la reconnaissance de la solidarité, notion qui dépasse,
en fait, ’humanisme pour épouser le champ de 1’équilibre et de la survie.

Approche expérimentale, le développement durable se présente
cependant comme 1’alternative aux modes antérieurs de développement et
d’urbanisation.



En effet, les modeles quantitatifs, notamment en matiere de lo-
gement, ont été nécessaires un temps pour combler la pénurie et aussi ap-
porter des améliorations sensibles. Mais de nouvelles exigences en matiére
de logement, de localisation finissent par produire des effets contradictoi-
res et néfastes a I’équilibre urbain ; ainsi, méme la demande de qualité
aboutit, dans les conditions actuelles de production de la ville, a la ségré-
gation, a des surcolts d’équipements, etc...

Ou encore, les définitions sectorielles des opérations urbaines,
ainsi que des domaines d’intervention (logement, équipement, routes,...)
interdisent d’organiser la complémentarité entre les diverses facettes de
I’affectation des sols et de permettre une répartition judicieuse et équitable
entre les divers territoires.

De méme, les textes régissant 1’urbanisme pouvaient fournir,
malgré 1I’équivocité des grands principes et avec leur charpente solide, (cf
article L.122.1 du Code de I’Urbanisme parlant d’équilibre ou de mixité)
les outils valables pour des territoires limités. Aujourd’hui, impuissants a
réguler des opérations et des projets a plus larges échelles, n’offrant pas
les cadres pour une définition précise des responsabilités en concordance
avec les enjeux, ils deviennent source de dysfonctionnement et d’inertie.
C’est donc a une révision des textes, a des propositions nouvelles qu’il faut
s’atteler. Le travail est en cours avec des lois récentes qui, tout en gardant
les principes antérieurs, s’appuient sur des principes nouveaux, notamment
de solidarité. Ces lois, encore a I’épreuve de leur mise en application, ne
sont pas completement abouties, les procédures restant trop proches de cel-
les de la perspective quantitative, et pas en phase avec les problemes ac-
tuels, leur intensité et I’'urgence de leurs résolutions.

Car, au dela de la dilution, de la dislocation de la vie urbaine
classique, liée a I’étalement et aux ruptures entre territoires et habitants, la
ville connait une transformation plus profonde, 1’élargissement des péri-
metres ou s’exerce la vie urbaine. Du fait des changements économiques et
technologiques, des mobilités croissantes, les échelles d’action (habitat
comme travail) se sont modifiées. Plus encore, que ce soit 1’habitant, 1’en-
treprise, 1’administrateur,... chacun vit quotidiennement sur plusieurs
échelles a la fois, en termes d’espaces, de services, d’intéréts. Les enjeux
se définissent alors de maniere double, c’est a dire en fonction aussi de
grands territoires et plus sur la seule commune et en fonction d’intercon-
nexions entre chacune de ces échelles, peu ou prou concernées : commu-
nale, d’agglomération, régionale, nationale, internationale (européenne).
La complexité des territoires urbains, la solidarité entre eux rend néces-
saire une conception neuve du projet. L’urbanisation s’est faite et se fait
encore, en gros, zone par zone, (ilot et méme opération d’aménagement ou
de construction), de projet limité en projet limité. Ce qu’il y a lieu de
mettre en ceuvre, dans la méme veine que pour les projets, qui concernent
la nature, c’est un projet stratégique tenant compte des effets de ce pro-
jet, fut-il limité, sur d’autres lieux et domaines, de ses répercussions sur
les environnements proches ou lointains.

L’urbanisme ainsi congu, le principe de projet stratégique, remet
en cause la conceptualisation et les méthodes en cours & propos de nombre
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d’opérations d’urbanisme. Ainsi, faciles et rentables, les projets en zones pé-
riphériques attirent promoteurs et particuliers. Cela grace a des bilans qui en
occultent les surcoits pour la collectivité publique, pour les futurs proprié-
taires également, et I’oubli des déséquilibres pour 1’ensemble urbain engen-
dré par ce type de localisation. En revanche, une vision stratégique, comme
cela est longuement exposé dans ce rapport, montrera 1’intérét de favoriser
le renouvellement urbain de zones et de quartiers peu valorisés, en zone cen-
trale ou péricentrale, malgré les obstacles a leur faisabilité.

C’est alors, a partir d’une analyse des valeurs foncieres, nerf du
bati de la ville, que se jauge la faisabilité d’une opération. Et dans une
perspective d’un renouvellement urbain, restaurant ainsi des territoires dé-
gradés, les mécanismes économiques de la ville s’étant profondément mo-
difiés cette derniere décennie, il serait souhaitable de réviser les bases de
la fiscalité, notamment celles des entreprises et de I’habitat, car celles-ci
ne sont plus en phase avec les capacités des collectivités territoriales pour
assurer ce renouvellement.

Une des pierres d’achoppement a un urbanisme en prise effec-
tive avec les problemes actuels tient a une répartition mal adaptée des
compétences et des responsabilités des décideurs publics ; doublée d’obs-
tacles a une coopération entre les porteurs de projets concernant plusieurs
échelles. Encore aujourd’hui, le local (la commune et son maire) reste le
pilier des interventions. Or précisément a cause de I’emboitement des terri-
toires c’est avec une visée d’ensemble qu’il faut envisager les opérations,
faire I’aménagement. Ceci implique la recherche, a ’aide de textes, de
moyens de coordination efficaces, dont les contractualisations qui com-
mencent a se répandres sont un exemple.

La décentralisation offre une ouverture nécessaire a la re-
montée des demandes a la base, rompant avec les modeles « a priori » an-
térieurs. Mais elle peut &tre un piege si elle se referme sur un « local »
étroit et égoiste. Elle n’a de chance de réussir pleinement que si elle de-
vient le creuset pour un partenariat entre les différents acteurs des territoi-
res : décideurs publics, entrepreneurs privés, habitants-citoyens.

Sans doute, 1’espace, son bati, sa gestion ne sont pas le tout
d’une société et I’urbanisme n’est pas a lui seul porteur des chances de
bien étre social. Mais il est une condition de ce bien étre. Aussi vaut-il la
peine de se pencher sur les mécanismes de sa formation et de chercher a
les améliorer... de maniere durable !

Ce rapport décrira ainsi d’abord les évolutions des modes de
vie, des emplois et des mentalités, puis positionnera ces évolutions dans la
ville actuelle. Il décrira les modalités d’interventions publiques sur cette



ville a la fois comme un des éléments influents sur la forme urbaine et
comme la recherche d’un instrument de régulation. On notera les décala-
ges des outils actuels par rapport a ces évolutions, les recherches parfois
trop limitées ou pas assez ambitieuses pour ne pas s’accompagner d’effets
secondaires pervers, et enfin, on suggérera quelques pistes pour une évo-
lution plus radicale de ces processus d’intervention.

Celles-ci déboucheront sur des « propositions » rassemblées
synthétiquement a la fin de cette partie « rapport ».

Il sera aussi suivi de quelques « notes » sur des termes ou
concepts nécessaires pour les développements mais qui en auraient alour-
di la lecture. C’est la présentation de la signification habituelle du terme
« développement durable », des échelles, périmeétres et institutions relatifs
a la ville, du terme « renouvellement urbain » et de quelques expressions
dont le mot « ville » dont ['usage relié aux significations les plus diverses
permet difficilement un débat clair sur le sujet.

Viennent ensuite des « dossiers », qui peuvent étre lus indépen-
damment illustrant les themes évoqués ici sous des angles plus sectoriels
avec des exemples et des références chiffrées.

I - Evolution des besoins, des
modes de vie et des mentalités

Le devenir des villes est diment fonction des comportements
des habitants, de leurs besoins et de leurs aspirations, de leurs choix et de
leurs évolutions.

Il n’est pas question ici de dresser un tableau exhaustif sur ces
sujets, bien traités par ailleurs, mais de relever ceux des éléments qui se
rapportent le plus particulierement a I’espace urbain et a son organisation.

80 % des frangais vivent aujourd’hui sur des territoires urbani-
sés, méme s’ils sont nombreux a habiter aux franges entre ville et cam-
pagne. Cependant, du fait de ce pourcentage déja élevé, mais aussi en
raison du rejet croissant de la ville, 1’attractivité urbaine connait une sta-
gnation, marquée par une relative décroissance démographique.

Simultanément, on constate des mouvements variés, voire contra-
dictoires quant au choix des localisations de résidence. La tendance de longue
date des milieux aisés et en progression sociale d’avoir leur « chez soi » et
d’étre «entre soi», — accomplissant ce double réve de I’individualisme
contemporain et d’une homogénéité sociale protectrice — existe toujours et en-
traine I’implantation de résidences dans des zones périphériques, vertes autant
que possible, éloignées des centres, mais qu’ils souhaitent accessibles, auto-
mobile aidant (souvent au moins deux par foyer) grace a des infrastructures
payées sur fonds publics, soit en fait ’ensemble de la société. Cependant,
d’autres tendances se dessinent, de plus en plus, et pour des raisons diverses,
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notamment le souhait d’une installation (ou d’un retour) dans les places cen-
trales, ou encore d’un habitat dans des quartiers anciens « de caractere »
(comme disent les agents immobiliers), a condition, la plupart du temps,
d’une remise en état, en particulier des espaces publics (encore payés sur
fonds publics). Ce qui inévitablement pose la question du renouvellement ur-
bain, de la rénovation des quartiers dégradés et délaissés, donc celle de la

coexistence, complémentaire ou problématique, entre I’existant et le neuf.

Les choix de localisation de la résidence — ou les contraintes
suivant la situation personnelle — se compliquent aujourd’hui en raison de
plusieurs facteurs, dont la modification de la pyramide des ages, les com-
portements matrimoniaux, des jeunes, etc... Les personnes agées, souvent
seules, nécessitent de plus en plus des résidences proches des services, mé-
dicaux, d’accompagnement,... ; les structures familiales aboutissent a des
demandes de tailles nouvelles de logements, notamment du fait des déco-
habitations. Ces demandes de relocalisation ont souvent abouti car on
constate qu’entre deux recensements (8 ans) 30 a 45 % des ménages ur-
bains ont changé de commune.

En raison des évolutions économiques, les dernieres décennies
ont été, pour une bonne majorité de la population, des périodes d’améliora-
tion des revenus. Les ménages aisés ou mieux nantis qu’auparavant ont in-
tensifié leurs souhaits de secteurs protégés, de lieux proches de la nature,
de conforts et d’espaces intérieurs plus vastes. Simultanément, ils ont am-
plifié des demandes d’équipements culturels et commerciaux, sanitaires et
autres, et les facilités d’acces a ces équipements. Demandes d’équipements
et d’infrastructures sont autant de points qui interpellent directement 1’ur-
baniste et cela de maniere multiple ; mais les choix d’équipements, les pro-
grammes et réalisations d’équipements relevent certes de décideurs
publics, les localisations ne peuvent étre faites au hasard, car elles sont tri-
butaires des disponibilités de terrains et, plus encore, des valeurs des sols.
L’urbaniste qui participe a la planification des territoires intervient pour
assurer 1’harmonisation entre ces établissements et le reste de 1’aggloméra-
tion, des lors que 1’équipement a quelque importance.

Enrichissement, améliorations des conditions de vie ne sont pas
le lot de tous, puisqu’au contraire d’une généralisation partagée, 1’évolu-
tion de la société, ce que 1’on appelle le progres, s’accomplit en creusant
un fossé entre riches et pauvres, et méme un écart croissant entre ces gran-
des catégories de population. Or, si les distances sont grandes entre les jeu-
nes ménages biactifs, travaillant dans les nouvelles économies (les HINK :
« high income, no kids » : pas d’enfants et hauts revenus), les cadres supé-
rieurs et autres qui s’inspirent du NIMBY (« non in my back yard » : pas a
c6té de chez moi) et les personnes seules, veuves, agées ou chargées de fa-
mille, la question du logement présente un paradoxe : d’une part, les trois
catégories de foyers vivent sur le méme marché du logement ; d’autre part,
paupérisation et marginalisation, et leurs séquelles de misere économique
et de détresse sociale et morale, conduisent, non seulement a une cassure
sociale, mais a une coupure physique entre les espaces urbains. Coupure a
laquelle il est impératif de remédier pour éviter les tensions et les explo-
sions sociales.



Déja présentes, sources d’instabilité et d’insécurité, ces ten-
sions ont toutes les chances de s’aggraver car, si coupures sociales et phy-
siques sont bien la, I’ensemble des habitants, tous citoyens en principe
égaux en droit, participent a une certaine culture commune, a 1’éclosion
d’aspirations nouvelles, notamment a celles de la qualité ainsi qu’a la né-
cessité et au désir de mobilité.

Les enjeux de la qualité, que 1’on puisse se 1’ offrir ou non, sont
compris par tous : il peuvent se décliner sur des modes multiples : qualité
de la vie, qualité de 1’air, de 1’eau, qualité de 1’alimentation, qualité des
services,... On peut dire que, une fois qu’ont été globalement assurés les
besoins quantitatifs, notamment par les dispositifs antérieurs en matiere de
logement, c’est bien 1’exigence de qualité qui est dominante parce qu’elle
est devenue synonyme de survie et de bien-étre.

Les problemes liés a la mobilité s’inscrivent dans toutes les di-
mensions de la vie urbaine : les activités professionnelles et la relation a
I’emploi, les habitudes d’approvisionnement et d’aménagement intérieur,
les activités d’éducation, de loisir, de culture. Des évolutions incessantes
accompagnent chacune de ces activités, entrainant des révisions indispen-
sables des systemes de localisation des entreprises, des relations sociales
entre employeurs et employés. Par exemple, si I’expansion du travail a do-
micile se concrétisait notablement, c’est toute la structure urbaine qu’il
faudrait réviser. De méme, les modes de scolarisation se modifient et les
implantations des établissements scolaires ou universitaires ont été repen-
sées. Ou encore, les activités de loisirs, sur place ou a I’extérieur, rendues
plus importantes du fait des 35 heures appellent ici a des nouveaux aména-
gements, impliquent des enjeux complexes, ici de qualité de prestation de
loisirs, d’hébergements, ou la de systemes de transports capables d’assurer
la réussite de ces déplacements, voyages et autres.

La mobilité, contrainte ou choisie, prend une place croissante
dans la vie urbaine. La généralisation de 1’automobile a contribué a 1’ex-
tension des villes apportant des avantages a ceux qui ont pu véritablement
choisir leur habitat ; mais avec de telles extensions, elle a aussi détruit bien
des paysages, saccagé des espaces naturels, empoisonné 1’atmosphere. Elle
a aussi contribué a accentuer le clivage de ce qu’était I’urbanité. Or, imagi-
ner que deux mondes puissent exister cote a cote alors que précisément une
certaine accessibilité est ouverte a tous est illusoire, et ce d’autant plus que
ces deux sociétés s’alimentent I’une 1’autre comme les deux comparti-
ments du sablier en termes sociaux. La ville ou les marchés immobiliers
sont présents crée des exclusions qui fondent I’autre ville. Les marchés
fonciers élevés deviennent un ticket d’entrée qui repousse ceux qui ne peu-
vent le payer. Et cette ville apparemment agréable, équipée, aérée souvent
verte impose un mode de vie basé sur la voiture (autre ticket d’entrée)
créant des coupures et des pollutions principalement supportées par les
plus pauvres, mais aussi par I’ensemble de la société. Ce qui nous
concerne, c’est que ces deux villes sont en rupture spatiale. Les villes se
découpent aujourd’hui en archipels socialement homogenes et dans les-
quels se trouvent les cas d’exclusion et de dégradation urbaine les plus ex-
trémes. Le travail sur les situations intermédiaires, fonctionnant encore sur
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les marges des mécanismes de marchés est essentiel car ce sont ces situa-
tions qui empéchent le basculement vers des solutions ou seule 1’assistance
lourde est opérante. C’est pourquoi, dans ce rapport on observera avec la
plus grande attention la situation sociale et économique de ces ménages,
leur habitat, leur emploi, leurs loisirs, leur mobilité, leur fiscalité, le renou-
vellement et la modernisation des quartiers dans lesquels ils vivent.

Ce parti pris de s’intéresser aux cas intermédiaires est en déca-
lage avec la pratique administrative courante, surtout dans le contexte post
décentralisation dans lequel 1’Etat se préoccupe de fagon prioritaire des si-
tuations limites dans lesquels il est ou devient le seul intervenant public ;
attitude qui lui donne de fait un rdle de rattrapage de situations créées par
d’autres et rarement de prévention de situations a risques a venir.

Les constats décrits ci-dessus sont aussi une amorce de la pros-
pective car nous constatons que les mécanismes de dérive vont dans le sens
de I’accentuation des situations. Nous insisteront sur les décalages des in-
terventions publiques (et en particulier de la fiscalité) qui, méme s’il y a un
affichage fort de politiques correctrices, ont aujourd’hui surtout une fonc-
tion curative et rarement de véritables remises a niveau : ainsi les loge-
ments sociaux se concentrent toujours dans certains quartiers ou les écoles
ont des effectifs plus lourds et des moyens plus faibles et ol le cadre de vie

est plus dégradé,...

L’accentuation du vieillissement de la population, la fragilité
de I’emploi, I’étalement urbain sont des tendances lourdes qui fragilisent
toutes les communes, et I’on note peu de tendances qui viendraient sponta-
nément renouveler ou restructurer le tissu social.

Il - Transformation de la ville
et enjeux urbains

De la ville a 'agglomération

La ville d’aujourd’hui est bien plus une agglomération, une aire
urbaine que la ville classique, avec son centre bien délimité, ses faubourgs
et ses campagnes avec villages et champs alentours

Cette différence physique s’accompagnait de deux modes de
vie tres contrastés : celui des citadins et celui des paysans. La littérature et
la peinture ont bien décrit cette opposition. Des le début du 19° siecle, on
voit apparaitre des espaces et des groupes sociaux intermédiaires : 1’agri-
culture s’industrialise et I’espace rural se meuble de silos, de voies ferrées,
d’usines de transformation, de mines et les périphéries des villes accueil-
lent des industries sur des espaces jusqu’alors semi-ruraux (villas de bour-
geois urbains ou maraichages fournissant la ville proche). Il est intéressant
de remarquer que dans les tableaux des peintres impressionnistes, plantant
leurs chevalets dans une campagne a laquelle ils accedent par le train,
on apercoit fréquemment une cheminée d’usine ou un groupement de
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maisons. Se développent alors des urbanisations périphériques liées a ces
usines ou induites plus tard par les premicres gares de banlieues. Des villes
naissent aussi a la campagne autour des mines, des grands carrefours ferro-
viaires ou routiers. Mais, jusque dans les années 60, la ville reste com-
pacte, méme si on peut y noter des « couronnes » successives qui
s’enroulent autour d’un centre historique. Celui-ci garde ses fonctions cen-
trales et les « banlieues », typées en quartiers populaires, industriels ou ré-
sidentiels, dépendent fortement de ces centres.

La situation contemporaine est plus diluée. Elle n’oppose plus
la ville et la campagne. La ville traditionnelle s’est fortement étendue sur
son espace environnant par couronnes de moins en moins denses, absor-
bant des villages ruraux. D’autres villages plus éloignés ont grossi en ac-
cueillant des urbains, utilisant les emplois et les services de la ville proche.
Ces espaces périphériques ont acquis progressivement des fonctions urbai-
nes attractives (centres commerciaux, établissements scolaires, voirie de
desserte, espaces de loisir, zones activités modernes se développant dans
des environnements paysagers...). On constate méme que ces espaces péri-
phériques, apres s’étre constitués de facon dispersée, commencent & s’or-
ganiser en se densifiant et en se diversifiant. Certains y voient I’émergence
d’une nouvelle forme de ville.

On peut, au moins pour en fixer le vocabulaire, nommer les di-
verses parties de la ville ainsi constituée : un centre souvent historique, ré-
nové depuis quelques décennies, lorsqu’il était partiellement dégradé et
valorisé pour cette raison ; des couronnes successives, parfois en étoile,
formées de banlieues aux configurations multiples, huppées, modestes ou
pauvres, en ascension ou en déclin, institutionnellement découpées en
communes et sur lesquelles I’action municipale a souvent renforcé les ca-
ractéristiques issues d’un découpage initial parfois anecdotique. On distin-
guera les premicres et deuxiemes couronnes. Les premieres couronnes ou
faubourgs sont souvent issues du XIX ° siecle et marquées par des activités
vieillissantes, une trame urbaine pas toujours attractive. Les deuxiemes
couronnes sont nées apres guerre. Elles associent grands ensembles et tis-
sus pavillonnaires avec relativement peu d’espaces d’activités ; s’étant
constituées avec les réseaux de voiries importantes, elles sont marquées
par les mouvements pendulaires quotidiens des habitants vers les poles
centraux ou plus périphériques ot ils trouvent emplois, commerces et loi-
sirs. Au dela, on trouve des villes petites ou moyennes, plus ou moins éloi-
gnées et connaissant des destins opposés de grossissement ou d’extinction.
Cet espace est nommé le « périurbain ».

Il a connu une tres forte croissance depuis les années 1970 ;
cette croissance se poursuit actuellement souvent a une rythme moindre
sans que I’on puisse encore dire si ce ralentissement est le fruit des politi-
ques publiques, de comportements des habitants ou de mécanismes de ré-
gulation économique dans lesquels les coflits induits de ces
développements périphériques s’équilibrent avec la valeur que les habi-
tants donnent au fait d’habiter « a la campagne ».

On définira ainsi principalement quatre types de tissus urbains :
les quartiers centraux ou péricentraux valorisés, les quartiers centraux ou
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péricentraux dévalorisés, le périurbain valorisé et le périurbain modeste.
Chaque type est défini par une situation géographique dans la ville, la pré-
sence de marchés immobiliers conditionnant son devenir et sa dynamique.

On distinguera donc parmi les quartiers existants entourant le
centre historique certains pour lesquels les caractéristiques urbaines et les
découpages institutionnels vont déterminer la faisabilité physique, poli-
tique et économique d’opérations de renouvellement et de restructuration
urbaine. Nous remarquerons aussi dans la « ville émergente » périphérique
a la fois des sites réservés aux marchés immobiliers d’excellence ou les
ménages recherchent un environnement de qualité et socialement homo-
geéne, et des espaces occupés par des programmes immobiliers (lotisse-
ments ou zones d’activités) plus modestes qui s’y localisent
essentiellement du fait d’un foncier peu cher.

Dans ces vastes territoires, 1’extension est désordonnée et a
mélé planification et aménagements publics limités, et implantations pri-
vées au gré des espaces vierges, des colits fonciers supportables suivant les
ressources des groupes et des individus et ce, sans cohérence urbaine. Le
résultat est la dilution du tissu physique et surtout social ; la ville s’étend
et les liens qui faisaient la ville se distendent.

Cependant, 1’absence de liens traditionnels de cohérence in-
terne ne préjuge pas des interdépendances entre les différents types de tis-
sus urbains et de celles avec les espaces intermédiaires, agricoles, naturels
et enfin celles avec les espaces environnants plus éloignés. Interdépendan-
ces manifestes entre lieux de résidence et d’emplois, entre implantations
d’activités économiques et localités, entre présence d’équipements liés a la
vie courante et habitats, etc... Ces interdépendances et interférences font
que le devenir d’un secteur, d’un quartier, d’'une commune, d’une implan-
tation industrielle dépend et a des répercussions sur son environnement.
Ces interférences ne sont aujourd’hui plus seulement fonctionnelles (ac-
cessibilité, réseaux, présences d’équipements et de populations et d’em-
plois favorables a 1’émergence du projet,...), mais aussi de plus en plus
qualitatives en termes de dynamiques, d’histoire, d’ambiances et d’images.
Les groupes sociaux qui font la ville sont de plus en plus sensibles a ces
parametres.

Force est de constater aujourd’hui la forte prégnance des
groupes sociaux les plus riches dans la structuration urbaine. Ils repré-
sentent une petite partie de la population (les « accédants » a la propriété
sont concentrés dans le premier décile de revenus). Ce sont eux qui cons-
truisent les logements qui constituent la majorité des extensions périphé-
riques, ce sont aussi eux qui rénovent les constructions anciennes dans
les tissus existants valorisés. Par ces actes individuels, ils marquent les
quartiers en créant une géographie des valeurs foncieres. Les autres grou-
pes sociaux utilisent la ville « d’occasion » créée ou marquée par ces va-
leurs. Ceci n’était pas vrai lors de périodes ou la demande étant plus
quantitative et les interventions publiques étaient dominantes, voire plus
déterminantes.



Aujourd’hui la demande sociale est un solde résultant de ces
transformations de la ville par ces groupes sociaux et les valeurs qui les
animent.

Il serait erroné de considérer chaque partie urbaine comme
pouvant se suffire a elle-méme. Cependant la volonté d’autonomie cons-
titue aussi aujourd’hui une des composantes forte des aspirations des popu-
lations, constituant un « communautarisme de fait » (fondé plus sur des
choix par défaut, c’est a dire ne pas habiter dans des environnements que
I’on refuse), et devient souvent également un communautarisme rigide au-
tour d’une composante sociale, religieuse ou d’une activité ou un loisir,....
Ce désir d’autonomie contredit d’autres aspirations qui font que ces terri-
toires doivent s’articuler. Ces articulations nécessaires sont fonctionnelles,
chaque partie des villes complétant I’autre et la renforgant. Cette complé-
mentarité permet aussi de ne pas laisser aller a la dérive et éviter des situa-
tions extrémes atteignant en priorité certains groupes sociaux, mais se
répercutant tres rapidement a 1’ensemble de la population et des territoi-
res : problemes de sécurité, de friches urbaines sur des sites proches des
centres et bien desservis, populations marginalisées et vivant grace aux ai-
des sociales,... Il n’y pas d’isolat au sens strict, méme s’il y a des particula-
rités propres a chaque quartier, gardiens ou garants d’une histoire. Le
projet de ville est forcément commun, en tous cas partagé.

Les habitants interrogés souhaitent d’abord la cohérence du local
(voir le dossier « évolutions sociales, évolutions urbaines et opinions publi-
ques ») et en méme temps sont de plus en plus attachés a la prise en compte
des enjeux globaux. C’est un fait qui ne peut étre jugé comme contradictoire
méme s’il se traduit dans les faits par des tensions. En revanche, on peut
s’interroger sur la capacité des institutions, processus et procédures a
prendre en charge ces tensions entre le local et le global. C’est en particulier
12 une interrogation sur les enquétes publiques et la participation qui, en
s’attachant trop a interroger 1’individu isolé font remonter des réactions lo-
cales et de court terme en négligeant des discours plus construits provenant
d’associations, de groupes ou d’individus plus informés ou formés.

Les habitants sont tres inégalement répartis sur le territoire.
Leurs acces aux différentes fonctions urbaines, travail, commerces, loisirs,
éducation deés le primaire est souvent rendu difficile par 1’éloignement
physique. Pour résoudre les mobilit€s croissantes, les subies et les choi-
sies, les acteurs publics, dont I’Etat, sont trés impliqués dans la réalisation
des grandes infrastructures qui se sont multipliées avec la généralisation
de I’automobile ; politique insuffisamment balancée par une politique de
développement des transports collectifs surtout sur la partie neuve de la
ville. Le réseau routier a fini par imposer de fait sa trame, se superposant
aux trames urbaines antérieures souvent au prix de cassures et d’empiéte-
ments défigurant les sites, habités ou non. Ainsi, ce réseau peut €tre analy-
sé comme formateur de la ville contemporaine, de I’agglomération, voire
de I’aire urbaine qui englobe le réseau de noyaux urbains périphériques.

Ce vaste territoire, le milieu urbain, désormais constitué, au-
tour des les villes les plus importantes (données du recensement de 1999)
fait quasiment et nécessairement systeme.
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Les milieux urbains, un systéme
complexe

Le développement de cette ville périphérique (ou périurbain)
ne peut pas €tre uniquement considérée comme une ville « en plus » qui se
collerait a la ville existante en y ajoutant seulement ses propres défis tels
que la prolifération de 1’automobile ou la consommation d’espaces natu-
rels et ruraux. Le systeme global que constitue la ville fait que les évolu-
tions de chaque partie interfére avec les autres et les modifie.

Ainsi, cette ville périphérique rétroagit sur I’ensemble des terri-
toires urbains. Le développement de 1’automobile qu’elle incite s’impose
aussi aux espaces centraux ou aux faubourgs ou les autres modes de trans-
ports pourraient étre assez facilement plus performants. Elle y impose un
partage de la voirie au profit de la circulation automobile. Elle y impose aus-
si des nuisances rendant par exemple les faubourgs traversés par des infras-
tructures lourdes peu attractifs. Le développement de la ville périphérique
éloigne aussi les quartiers centraux des espaces naturels et ruraux. Ces déve-
loppements vident les tissus anciens dégradés, moins attractifs, des popula-
tions les moins pauvres qui auraient pu contribuer a leur renouvellement.

Il est important de pointer les mécanismes économiques, fai-
sant systéme, qui créent artificiellement 1’acces ou le barrage vers certains
quartiers. Le dossier sur la « fiscalité » montre que ce n’est pas forcément
le cotit global (cotit du logement + du transport + de la fiscalité locale) qui
crée aujourd’hui un barrage, mais 1’acces a une mise de fond initiale ou
une stabilité spatiale ou professionnelle. Ce colit global est presque le
méme pour toutes les localisations, mais pour certaines il faut pouvoir fi-
nancer un apport personnel initial qui ne peut étre réuni par tous. De
méme, le logement HLM est prioritairement accessible a ceux qui habitent
depuis longtemps une commune, ce qui limite la mobilité professionnelle,
donnée pourtant essentielle de I’emploi contemporain. Une « prime » est
aussi donnée de fait aux familles élargies stables (stabilité du couple, mais
aussi acces aux aides ou héritages des ascendants,...). Dans le parc locatif
privé, la relocation est toujours beaucoup plus cheére que la location ini-
tiale, donnant encore une prime a la stabilité géographique.

La faible taille des communes francaises fait que rapidement
les territoires communaux se spécialisent dans des types d’habitants et
s’installent dans une situation de déclin ou d’excellence. Certains territoi-
res urbains se retrouvent ainsi totalement marqués par une mauvaise image
héritée de leur position, de leur histoire et par le début d’un désintérét des
groupes sociaux qui « font » la ville. Ils regroupent alors de plus en plus
des populations en difficultés ou au moins plus modestes et des entreprises
moins dynamiques, la fiscalité locale est alors en baisse, les charges liées a
une population plus modeste sont en croissance ; on ne peut plus trouver
localement les moyens et parfois la volonté d’un redressement. Il se crée
alors des « spirales de déclin ». D’autres territoires sont aspirés de la
méme facon par des « spirales d’excellence » ; cette excellence s’exprime
alors essentiellement par des marquages sociaux qui se traduisent par des
valeurs foncieres qui s’élevent et créent des tickets d’entrée. Les territoires
d’excellence ont en général des moyens financiers conséquents (la fiscalité



locale est proportionnelle aux valeurs locatives, elles-mémes proportion-
nelles aux valeurs foncieres, avec certes un correctif de taille, la taxe pro-
fessionnelle, qui représente souvent la moitié de cette fiscalité). Et on peut
aussi remarquer que les entreprises contemporaines sont elles aussi tres
sensibles aux ambiances et aux dynamiques urbaines que les communes
correspondantes utilisent le plus souvent pour baisser leurs taux de taxes
locales, ce qui rend ces territoires encore plus attractifs. Ces deux types de
territoires s’éloignent alors physiquement et socialement I’un de I’autre.

L’existence d’un systeme urbain avec ses extensions s’est ins-
tallé progressivement créant du territoire supplémentaire, celui de 1’urba-
nisation périphérique. Les moyens de la remise a niveau des territoires qui
en auraient le plus besoin ne leur sont plus affectés. La richesse fiscale col-
lective est a la fois orientée vers les territoires les plus aisés ou elle est en
partie absorbée par une élévation assez artificielle des valeurs foncieres et
par la création de réseaux nécessaires pour desservir la ville périphérique.
Globalement, cette ville diluée cotite plus cher, épuisant la richesse qu’elle
pourrait consacrer a ses quartiers dégradés.

La multiplicité des institutions territoriales et 1’éparpillement
des pouvoirs et des responsabilités qui leur sont liés sont en partie la cause
de ces dysfonctionnements : découpage de I’agglomération en multiples
communes, financements des routes par les départements et les régions, di-
verses aides trop sectorielles de I’Etat,.... Le systéme institutionnel global
constitué par ces institutions mal articulées par des découpages sectoriels
et géographiques de compétences et de périmetres oriente de fait souvent
les moyens publics vers des réalisations qui contribuent a cet éclatement et
cet étalement, alors méme qu’il ne sait pas bien créer les solidarités qui se-
raient nécessaires pour une cohésion urbaine. On peut donner 1I’exemple du
financement des routes périurbaines par les départements. Ces institutions,
dominées par le monde rural, financent assez naturellement les routes qui
desservent les terrains que ces propriétaires fonciers périurbains veulent
vendre a la ville, imposant a cette ville un étalement urbain qu’elle devra
ultérieurement accompagner financierement. Un autre exemple important
est le financement national du logement, trés déconnecté des territoires sur
lesquels ils s’implantent et structurellement conduisant (on le montrera
dans le dossier « aménagement, solidarité ») a 1’étalement urbain et a une
spécialisation sociale des quartiers.

Certains pourront dire que ces coupures urbaines ont toujours
eu lieu et ne sont que le reflet admis des inégalités sociales, images el-
les-mémes des inégalités humaines. Nous ne rentrerons pas dans un tel dé-
bat philosophique, mais nous remarquerons qu’une conception humaniste
du progres urbain ne peut accepter la création de territoires laissés pour
compte socialement. Nous noterons aussi le gachis humain et économique
que représente la mise a 1’écart de tels territoires qui ne sont plus capables
d’offrir une situation sociale acceptable a une main d’ceuvre non qualifiée,
et I’inacceptabilité psychologique pour les habitants de ces quartiers de dé-
pendre de subsides sociaux (méme si ces « indemnités » des non actifs sont
parfois aujourd’hui plus importants que les salaires que 1’industrie offrait a
d’autres périodes aux travailleurs non qualifiés). Trés matériellement, il
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faut mesurer le coft social et financier de la remise a niveau de quartiers et
des ressources humaines des territoires que 1’on aurait trop laissé aller a la
dérive. Ces quartiers sont aussi en général bien localisés dans I’aggloméra-
tion, ils représentent un potentiel foncier qu'une ville économe de ses es-
paces ne peut ignorer.

En méme temps, on constate I’augmentation des nuisances lo-
cales et globales et la dégradation des grands parametres de 1’environne-
ment : qualité de I’air, de I’eau, des paysages et des terrains agricoles,...,
du fait surtout de cet étalement qui repousse les limites de la ville ou aug-
mente les colts du traitement des effluents ou du transports des matériaux.
Augmentation des nuisances, moindre attraction de certains territoires ré-
duits progressivement a 1’état de friche, manifestent toutes deux et suivant
leurs dynamiques propres que les phénomenes urbains, occupations d’es-
paces et organisation urbaine dans ses différentes dimensions atteignent
des limites que le prolongement des tendances actuelles d’implantations et
d’opérations projetées, réalisées et concues dans une optique étroite, celle
de la construction sans égard au contexte de leur territorialisation, aboutis-
sent a des dégats économiques, sociaux et environnementaux. Dégats épui-
sant les propres atouts de croissance et de ressources de I’ensemble urbain
et de son environnement. Chaque territoire de quelque échelle qu’il soit
n’a pas une vision suffisante, les moyens ou les conditions d’efficacité qui
permettent un progres de développement optimal.

Les enjeux urbains et
le « développement durable »

L’analyse des enjeux de la ville d’aujourd’hui montre ainsi que
les progres que I’on pourrait 1égitiment attendre du progres technique et
d’une période de paix sont en fait atténués ou anéantis par des limites. La
ville formant un systeme complexe tel qu’il a été décrit ci-dessus met en
relation des progres, des améliorations de qualité avec des désordres cons-
tatables dans d’autres domaines et parfois a d’autres périodes. Ces effets
systémiques touchent transversalement les domaines sociaux, économi-
ques et environnementaux. En premiere analyse, il y aurait une concur-
rence et interrelation entre ces trois domaines, concurrence qui a du mal a
faire 1’objet d’une négociation claire car ils s’expriment sur des territoires
différents ou a des échelles différentes ou encore a des moments différents.
On montrera ci-apres que les diverses actions publiques ont de grandes dif-
ficultés a articuler les causes et les conséquences dans trois situations :

— Quand les conséquences des progres d’un domaine se réper-
cutent dans un autre domaine, car les actions restent trop sectorielles. La
décentralisation qui a privilégié les territoires aux dépends des actions,
secteur ministériel par secteur ministériel, n’a pas encore gommé totale-
ment cette sectorisation. L urbanisme public a encore beaucoup de mal a
sortir des champs traditionnels de la construction et des domaines tels que
la sécurité, la santé, la culture et méme 1’activité économique ou la fiscali-
té lui sont encore souvent étrangers. On peut en particulier appuyer ce
point en notant ’enchainement transport/urbanisme : 1’automobile et sa



généralisation ont conduit a 1’étalement urbain ; 1’action publique sur cet
étalement urbain peut contenir cette dilution de la ville ; mais, pour que
cette action urbanistique soit crédible, il faut aussi parallelement promou-
voir des modes de transport adaptés a cette nouvelle ville plus compacte
et/ou plus multipolaire, transports collectifs, circulations douces,... Traiter
ces deux domaines indépendamment ou les hiérarchiser dans le temps est
inefficace.

— Quand il y a contradiction entre des enjeux locaux et des en-
jeux globaux. On a remarqué les progres importants faits dans la prise en
charge par les institutions locales des enjeux de proximités. Les consé-
quences de ces progres sur des territoires plus importants (effet de serre,
ségrégation sociale, étalement urbain,...) sont aussi bien identifiés par les
acteurs responsables des grandes échelles. On peut constater que ces en-
jeux globaux ne sont pratiquement pris en compte localement que si la po-
litique locale est convergente. En cas de contradictions, il y a la plupart du
temps dissociation totale entre un discours général assez incantatoire et
des actions locales dont la somme est en complete contradiction avec les
enjeux globaux affichés. Nous montrerons en particulier dans le dossier
« planification » que les procédures en cours, méme avec les progres ac-
quis par les nouveaux textes de loi, (qui sont souvent plus des actualisa-
tions que des remises en cause) ne permettent pas cette articulation. Ceci
est évidemment en contradiction avec une réalité dans laquelle les effets
négatifs des externalités de certains progres locaux sont aujourd’hui préoc-
cupants et également trés sensibles aux usagers qui exigent des pouvoirs
publics a la fois la prise en compte des enjeux locaux qui les touchent di-
rectement et le respect de certaines regles de précaution et de prévention

N

contre des risques a venir.

— Quand il y contradiction entre des enjeux de court terme et
de long terme. Les effets négatifs de certaines réalisations ne se font sentir
qu’a terme. Une voirie périphérique ou une implantation commerciale ne
génerent de la ville périphérique que quelques années plus tard. Or ces
conséquences ne sont pas prises en compte dans les études d’impact. Ces
dérives sont d’autant moins sensibles aux acteurs publics qu’elles sont len-
tes (ce qui ne les empéche pas par leur accumulation d’étre graves). Ces
acteurs sont tolérants vis a vis de la dégradation ou de I’excellence d’un
quartier car 1’évolution est peu visible lors de son « temps » administratif,
politique, ou technique. Pourtant, le résultat est souvent une situation diffi-
cilement rattrapable sans que I’on y consacre des moyens considérables,
alors que I’enrayement de la situation n’aurait demandé qu’un peu d’obser-
vation et de faibles moyens.

Par exemple, pour illustrer ces situations, on peut citer le cas de
I’occupation des terrains inondables, exposant les populations a un risque de
survie, mais aussi souvent les reléguant aussi dans un environnement social
dégradé, ceux qui en ont les moyens évitant ces situations. Le mouvement
d’étalement urbain est souvent tellement fort que certains ne trouvent un
foncier agréable a un prix abordable qu’en achetant leur pavillon sur ce type
de terrain ; agréable jusqu’au jour ou... La gestion de ce risque et la situation
sociale est administrativement difficile a gérer, car il est lent, peu visible ; le
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probléeme est a la fois technique, juridique et social et profondément ancré
dans le fonctionnement du systeme urbain dans sa globalité.

La description de cette organisation des enjeux urbains montre
que ceux-ci rejoignent ceux du « développement durable » appliqué aux
écosystemes généraux : «le développement durable est le développe-
ment qui satisfait les besoins de la génération actuelle sans priver
les générations futures de la possibilité de satisfaire leurs propres be-
soins » d’apres le rapport Bruntland 1987 (voir la note ci apres sur le « dé-
veloppement durable » qui développe cette notion, les principes et les
méthodes qui lui ont été depuis attachés). Ce parallele 1égitime 1’ interroga-
tion concernant 1’application de ce principe aux méthodes d’analyse et
d’intervention sur la ville.

Rappelons ici les points essentiels des analyses et orientations
que le développement durable introduit :

— Le rapport entre les progres quantitatifs et qualitatifs du
cadre de vie urbain et les externalités négatives que peuvent introduire ces
progres.

— La vision globale du territoire qui relativise les progres faits
sur un territoire si ¢’est aux dépens des territoires adjacents ou des territoi-
res plus larges dans lesquels chaque territoire s’integre. A ce titre le déve-
loppement durable nous rappelle que les territoires urbains ne peuvent pas
&tre vus de fagon isolée par rapport aux territoires ruraux ou semi-urbains
qui les entourent.

— L’approche systémique qu’il convient de développer tant
dans les diagnostics que dans les interventions ou évaluations, insistant
moins sur la mesure de quelques parametres isolés que sur le fonctionne-
ment du systeme complexe qui relie ces parametres et qui les relie. Cette
approche remet en question les approches sectorielles, pourtant tres déve-
loppées jusqu’alors dans les administrations pour des raisons d’efficacité
et incite a examiner les fonctionnements urbains et a y agir a de nouvelles
échelles pertinentes telles au moins que I’agglomération et la Région.

— C’est aussi la prise en compte de 1’existant, environnement
ou contexte dans lequel toutes les modification du systeme se réalise. Pour
ce qui est de ’urbain, les modifications sont souvent réalisées dans le parc
immobilier neuf. L’approche systémique repositionne cette « offre » nou-
velle comme un complément somme toute marginal par rapport a la masse
de I’existant et invite a regarder cet existant non comme une masse inerte,
mais un ensemble dans lequel des modifications importantes peuvent se
passer, réagissant en particulier au « message » du neuf ou le condition-
nant. Ceci introduit aussi I’importance des approches publiques « sur me-
sure » car ces situations ou l’existant interagit avec du neuf, face a une
population dont I’accueil est la finalité, se présente de facon unique sur
chaque site.

— C’est enfin la prise en compte des conséquences sur la ville
future. Bien sir, il est difficile de conduire une prospective urbaine au dela
d’une durée d’environ 25 ans qui est I’horizon de la plupart des documents
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d’urbanisme. Le développement durable nous incite a gérer la ville sur des
horizons en introduisant les principes de précaution et de prévention.
Est-on sdr par exemple qu’avec une énergie plus chere et plus rare, il soit
raisonnable de laisser des population modestes trop loin des centralités
alors que I’on sait que leur budget global est limité ? Le terrain rural qu’el-
les consommeraient ne pourrait difficilement réversiblement retourner a un
usage naturel ou rural. Vu sous un angle économique, on peut aussi consta-
ter la contradiction entre un horizon économique de toutes constructions
urbaines sur environ 30 années et une durée de vie réelle qui voisine un ou
deux siecles. Toute la ville fonctionne donc sur un capital bati non compta-
bilisable. Or la durée de vie des batiments en question dépend de leur en-
tretien et de la qualité de leur environnement. Laisser se dégrader un
environnement obligerait a terme plus ou moins rapide de reconstituer des
constructions et des quartiers par un effort collectif déraisonnable vis a vis
du petit effort a faire pour maintenir en état ces territoires. La ville se pré-
sente ainsi comme un « milieu » dont la richesse est patrimoniale.

Si la ville fait systéme, la réponse aux enjeux ne peut se faire
par des approches sectorielles répondant directement & chaque enjeu pri-
maire enregistré. On recherchera plutdt a quelles régles de fonctionnement
doit répondre le systeme urbain pour que concretement il ne crée pas ponc-
tuellement les dysfonctionnements décrits. On propose ainsi de soumettre
la régulation publique urbaine a trois principes :

1 — Renouveler ou recycler prioritairement les espa-
ces précédemment urbanisés pour éviter les fractures urbaines
des lors qu’ils sont entrés dans une spirale de déclin ;

(voir aussi dans la note ci-jointe sur « les mots de ’urba-
nisme » une recherche de définition du renouvellement souhaitable ;
la note sur les mots de I’urbanisme rappelle aussi a quel point ce mot
comme de nombreux autres concernant 1I’urbanisme sont a significa-
tions multiples, ces ambiguités étant souvent significatives d’usages
variables par des milieux professionnels trés morcelés ou encore
d’usages dont I’ambiguité est lourde de significations pour esquiver
certaines évolutions nécessaires dans les pratiques)

2 — Limiter les développements périphériques non or-
ganisés sans croissance significative de population, si on peut en
percevoir les difficultés de fonctionnement a terme ;

3 — Planifier les rapports de cette ville avec son espace
environnant, a la fois en termes de consommation/destruction évi-
table d’espaces naturels et ruraux et d’échanges non maitrisés de
prélevements de ressources rares et de rejets non assimilables.

Ces trois themes se rejoignent évidemment et s’articulent. Les
mécanismes propres a chacun d’eux peuvent étre évalués en termes de qua-
lité de la vie, de bilan de sécurité et de santé, de reproduction dans la
durée, de productivité économique, de bonne gestion des budgets publics.
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Nous posons comme principe que de leur maitrise découle une améliora-
tion de tous les parametres touchant les enjeux de développement durable.
Bien siir cette hypotheése est a approfondir et a vérifier sur le plan théo-
rique et par des expérimentations grandeur nature. Ce sont aussi des condi-
tions nécessaires, mais pas toujours suffisantes pour un développement
durable.

Il faut aussi bien noter que ces trois enjeux indirects sont tres
relatifs a un contexte donné, celui que 1’on constate actuellement dans les
villes francaises. Dans d’autres contextes, 1’étalement urbain ne serait pas
forcément relié a I’augmentation des déplacements et a la production de
gaz a effet de serre. De la méme facon, dans d’autres sociétés un certain
morcellement physique des quartiers n’est pas forcément négatif sociale-
ment ou encore on pourrait imaginer d’autres situations ou les milieux ur-
bains auraient une certaine autonomie par rapport a leur environnement
naturel. Nous proposons une méthode ou, plutdt qu’aborder chaque enjeu
de facon sectorielle, car nous pensons qu’ainsi (voir les trois approches
sectorielles transport, logement, loisirs présentées dans le chapitre suivant)
aucun progres ne peut vraiment étre accompli, il faudrait au contraire in-
venter, grace a des principes de ce type, des « modeles » de systemes ur-
bains (qui ne doivent pas étre assimilés a des modeles formels, mais a une
« approche systémique » de la ville associant plusieurs domaines pour
créer des systemes valorisants en réponse a des dérives dévalorisantes)
dont on puisse vérifier a posteriori que globalement ils répondent le mieux
possible et simultanément aux enjeux de la ville et permettent son amélio-
ration et son développement.

1l - Inadaptation des institutions
et des procédures actuelles

Une série de lois viennent de poser en termes différents les pro-
blématiques des périmetres et des procédures d’intervention sur les mi-
lieux urbains. Ces textes témoignent d’une volonté publique forte de
recaler les procédures en fonction d’un nouveau contexte. Ces textes issus
des ministeres de I’Aménagement du territoire et de 1’Environnement, du
ministere de I'Intérieur, du ministere de I’Equipement et du ministere de
I’ Agriculture (ces lois sont décrites plus en détail dans la partie IV) for-
ment un ensemble cohérent, mais montrent aussi des incohérences de péri-
metres et des méthodes encore trop dispersées entre planification,
réglementation, programmation, animation.

En particulier, demeure toujours le probléme d’articulation entre
I’initiative locale et le respect d’enjeux plus globaux, sensibles sur de grands
territoires. Les documents d’urbanisme, relatifs a ces grandes échelles sont
peu nombreux, anciens et quand ils existent les réalisations concretes qu’ils
proposaient ne se concrétisent pas ou que partiellement en réalisant des sys-
temes urbains fort différents de ceux projetés : les extensions urbaines sont



beaucoup moins denses, les réseaux routiers en revanche sont réalisés sans
que les urbanisations les justifient et les réseaux de transports collectifs sont
en retard. Les financements sectoriels €taient apportés par les Contrats de
Plan sans qu’une vérification ait été faite par les services de I’Etat ou des
Régions sur la cohérence du systeme urbain auquel ils participaient.

Les lois récentes, méme si elles sont encore imparfaites, préco-
nisant I’intercommunalité et la planification autour de projets, devraient
faire évoluer la situation.

Il est alors intéressant de remonter a la genese de ces pratiques
pour mesurer les avancées et décalages qui demeurent.

Rappel des procédures d’intervention
publique

Ces outils ont été hérités d’autres périodes qui, bien que pro-
ches dans le temps offraient des conjonctures tres différentes. Entre la pé-
riode de reconstruction de 1’aprés-guerre, la mutation économique des
trente glorieuses (55-85), la décentralisation de 1982 et la bulle immobi-
liere qui I’a suivie et enfin, la récession de 1992 qui semble se stabiliser, la
situation et les enjeux ont profondément changé. Autant les enjeux des an-
nées de croissance étaient, ou apparaissaient &tre, principalement des en-
jeux de développement quantitatif et de cohérence entre les logements, les
emplois et les transports (production massive de biens soutenue par un Etat
devenu souvent lui-méme producteur), autant les enjeux plus récents sont
des enjeux d’arbitrage entre des enjeux au moins apparemment contradic-
toires (entre environnement et économie, social et économie, environne-
ment et social...).

On peut isoler d’abord les années 1945 a 1975 ou I’urbanisme
était dominé par la planification a la francaise et I’aménagement du terri-
toire national (voir I’annexe « historique de I’intervention publique en ur-
banisme sur la période 1945-2000 »). Le développement urbain de chaque
ville devait d’abord contribuer au redressement de I’économie et participer
a ’armature urbaine frangaise. Des négociations globales autour des servi-
ces du Plan (en particulier les travaux du V° Plan sur la ville) créaient une
régulation économique entre production, investissement et redistribution
(taux d’intérét, capacité du secteur économique nationalisé, échelle mobile
des salaires,...). Durant la période suivante, apres 1965, on est passé d’une
vision quantitative nationale a un urbanisme plus qualitatif qui ne pouvait
étre défini que localement ; le développement de chaque ville étant consi-
déré comme endogene, tendance récurrente et renforcée en 1982 par la dé-
centralisation de 1’urbanisme presque exclusivement sur le niveau
communal.

Durant toute cette époque, les principes qui sont devenus ceux
du développement durable étaient ignorés, a la fois par une croyance
aveugle au progres technique qui allait résoudre les problemes de nuisan-
ces, de transport et de logements, et par ce que 1’on était confronté a des si-
tuations d’urgence. A cette époque, la production de voiries et de
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logements neufs pour faire face a une population croissante et pour moder-
niser un appareil industriel et des réseaux de transports obsoletes était la
préoccupation de tous les élus et techniciens de la ville d’abord au niveau
national, puis au niveau local. Le livre de G.Mathieu : « Peut-on loger les
francgais ? » ou les interventions de 1’abbé Pierre rendent bien compte des
urgences et des préoccupations publiques. La construction en masse, pour
rattraper des retards ou des destructions, éclipsait toute approche qualita-
tive. Etendre, moderniser la ville, lutter contre 1’habitat insalubre étaient
des impératifs absolus.

On notera bien la rupture de 1968 qui a aussi marqué profondé-
ment les démarches urbanistiques On y trouve condensés a la fois, la
montée de 1’aspiration a la qualit€ urbaine d’une large classe moyenne
(dont le respect de 1’environnement), le constat par I’Etat qu’il ne peut pas
accompagner par des équipements et de la gestion urbaine les ensembles
construits depuis 20 ans, 1’apparition d’une capacité a produire de la ville
de la part d’une multitude d’acteurs privés se substituant peu a peu aux
grosses structures de production mises en place apres la guerre par I’Etat,
I’apparition d’une classe de pauvres et de chomeurs dont on refuse I’exis-
tence... Le résultat est alors la transmission de la responsabilité de 1’urbain
au local (dans la France d’alors, la Commune), ce qui se concrétisera pro-
gressivement par une decentrahsatlon des initiatives, puis en 1982, par une
Loi introduisant une décentralisation trés radicale. L’Etat ne garde que des
grands équilibres économiques avec 1’aménagement du territoire, les
grands axes de communications interurbains et des financements urbains
tels que le logement, les transports en commun, puis la politique des quar-
tiers en difficultés. S’il en garde les enveloppes, la mise en ceuvre locale ne
se fait alors plus que par les collectivités locales. Imaginer que 1’Etat, ou
une autre structure supra locale, revienne pour interpeller ces communes
sur des politiques dont les enjeux ne sont visibles qu’a d’autres échelles
devenait deés lors un retour de 1’Etat, posture qui semblait avoir été li-
quidée en 1968 et en 1981.

A partir des années 1985, on découvre les déficiences d’une ap-
proche trop productiviste : ségrégation sociale, nuisances, destruction des
milieux naturels, perte de qualité des espaces urbains, cofits de la gestion
urbaine.... Depuis les années 1975, le développement urbain s’était assagi,
mais ces défauts se sont accumulés lentement de facon insidieuse : la ville
continuait a s’étendre sans pratiquement plus d’accroissement démogra-
phique, les ménages et les entreprises se regroupaient suivant des criteres
sociaux dans I’espace urbain ; cette ségrégation entrainait pour certaines
collectivités des crises financiéres profondes les empéchant de renouveler
leurs tissus urbains, en particulier 1a ou ce serait le plus nécessaire.

Malgré cette prise de conscience de dérives urbaines a travers
les deux derniers recensements et un certain nombre de situations de ruptu-
res extrémes et tres médiatisées (violences urbaines, pollutions, inonda-
tions, tempétes...), la nécessité de la prise en compte d’enjeux qui
dépassent le niveau local est encore tres mal intégrée.. On a vu ci-dessus
que les expressions d’enjeux supracommunaux sont difficiles. Il faut pour-
tant étre clair : un maire n’a pas une vision d’ensemble d’un bassin versant
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qui lui apportera une inondation et aucune procédure ne peut lui permettre
d’interpeller les communes en amont, d’ou 1’intérét opérationnel sur ce su-
jet des Agences de I’Eau. L’étalement urbain ou la ségrégation sociale sont
bien le fait de politiques communales, approuvées par des majorités loca-
les mais qui ne pourraient étre comprises par ceux qui auraient une vision
et une responsabilité sur un territoire plus large dans lequel ces communes
se situent. Les discours restent souvent totalement incantatoires afin de ne
pas bousculer certaines volontés locales et nous montrerons, dans les dos-
siers « planification » et « aménagement, solidarité, foncier » qui suivent,
a quel point les méthodes employées encore sont inefficaces concretement
et méme parfois nuisibles aujourd’hui (elles étaient assez adaptées en re-
vanche aux objectifs et a la conjoncture de 1I’époque de leur conception).

La simple position de recherche de solutions négociées, ni au-
toritaire, ni irresponsable de la part de I’Etat, reste encore difficile a tenir.

Les limites des démarches « classiques »

Malgré les intentions, les démarches urbaines restent tres classi-
ques soit dans les textes, soit dans les pratiques. Dans 1’avertissement, nous
notions actuellement 1’apparition réguliere de textes législatifs, réglementai-
res, de circulaires,... Sur le terrain, nous observions aussi de nombreuses
pratiques innovantes. Il est impossible d’en faire un point instantané, et
entre des textes dont la logique parait neuve et les pratiques qui s’ensuivent,
il y a de formidables €carts, de la méme fagon qu’avec des textes anciens
des équipes locales pouvaient mettre en ceuvre des pratiques tout a fait nou-
velles, souvent a la marge de la 1égalité par rapport a ces textes. Tenons
nous en donc aux dynamiques et aux logiques des évolutions en cours.

Des approches trop sectorielles

Dans une période de forte croissance, c’est la logique de
« I’offre » qui domine. Toute offre, méme un peu décalée, dans ce
contexte, rencontre une demande. L.’ajustement qualitatif de cette offre est
alors plus secondaire, 1I’urgence ou ’attente d’un logement, d’un mode de
transport ou d’un terrain pour y localiser une activité conduisent a accepter
ce qui peut étre proposé.

L’efficacité a conduit aussi a massifier la production et a secto-
riser et spécialiser les techniques. Si on constate que dans les différents
secteurs, les méthodes sont plus pointues aujourd’hui qu’elles n’ont jamais
été, ces approches trop sectorielles se retrouvent inadaptées a une demande
plus qualitative. Or, la « demande » est en général une demande globale de
« services » concernant et associant plusieurs secteurs ; de la, les décala-
ges observés. L’intervention agit sectoriellement le plus souvent sur le
neuf (accessibilité pour une voirie, social pour le logement, service pour
un équipement...) de plus en plus au sein d’une ville existante ; ce neuf
modifie profondément cet existant, a tel point que I’apport positif du neuf
est souvent compensé par la modification, dans un tout autre sens, de cet
existant.
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Quelques exemples de limites politiques sectorielles :

Les déplacements

D’abord, dans le domaine des déplacements automobiles ur-
bains, (voir études INRETS Orfeuil-Gallez : « Politiques locales et maitrise
des déplacements en automobile : une analyse des potentiels de régula-
tion ») alors que toutes les études justifiant la création de nouvelles infras-
tructures ou d’amélioration de liaisons existantes ont reposé sur 1’hypothese
de gains de temps pour 1’usager, on a constaté globalement une permanence
des temps de déplacements quotidiens. L’amélioration du réseau viaire,
avec des financements publics considérables, n’a eu pour conséquence que
d’augmenter les vitesses de déplacements et ainsi, lentement, de permettre a
certains urbains et aux entreprises de se localiser plus loin des centres, sans
perdre davantage de temps dans leurs emplois du temps quotidiens. L’inci-
dence de cette relocalisation est faible en terme de cofit individuel (du fait
d’un carburant moins cher et de revenus en progression) et semble com-
pensée, au moins au départ, par un cadre de vie choisi (plus « vert » ou plus
homogene socialement). En revanche, pour la société et pour les autres habi-
tants, le cofit induit est important et la décision politique de réaliser 1’infras-
tructure repose sur une sorte de mystification technique. La ville ainsi
distendue, pour ceux qui bénéficient de I’augmentation de mobilité automo-
bile, ne leur permet pas d’augmentation d’accessibilité a des sites intéres-
sants (équipements, emplois, amis,...), car I’ensemble de la ville connait cet
étalement. Au contraire, le fait que de nombreuses familles fassent simulta-
nément la méme démarche leur coupe le contact avec les espaces naturels et
ruraux devenus fortement mités. Faut-il continuer a agir suivant ces métho-
des et continuer de tels investissements ?

La dilution de la ville impose a la société des colits non pris en
compte dans la décision de réalisations techniques, soit que 1’on n’ait pas
mesuré cet effet de retour, soit que cet effet ait surgit assez longtemps
apres la réalisation de I’infrastructure (les premiers mois ou premieres an-
nées, effectivement le gain a pu étre sensible pour 1’usager), au dela de la
période de mandat d’un élu ou de passage d’un technicien dans un poste.
C’est certainement aussi ’effet d’une « bonne volonté » qui cherche par
tous les moyens a réaliser quelque chose face aux embouteillages ou aux
temps de transport prohibitifs. La « régulation par la saturation » est inver-
sement une solution mal vécue. Remarquons ici que les calculs initiaux
sont illusoires, que ces démarches sont irréalistes et injustes (ainsi que le
montre les dossiers « transports » et « planification ») en 1’absence de
prise en compte des cofits induits sur le long terme. Il faut avoir a I’esprit
que I’ensemble de ce processus est le transfert financier déguisé d’un bud-
get public (habillé en gain de temps collectif) vers des bénéfices indivi-
duels (pour ceux qui sont allés vivre plus loin sans en payer totalement le
cofit).

Dans le contexte des années 1960/1970 ot la croissance démo-
graphique urbaine imposait, sans modifier la densité, d’ouvrir a I’urbanisa-
tion des terrains plus €loignés, le raisonnement pouvait se justifier.
Aujourd’hui, méme s’il faut se réjouir d’une certaine qualité de la vie ob-
tenue par une certaine dédensification de I’ensemble de la ville et une plus



grande présence de la nature en ville, on doit aussi regarder en face ce que
cette dédensification sournoise entraine, en particulier pour les budgets pu-
blics et 1’accentuation du zoning social. Rappelons le role des découpages
institutionnels et particulierement I’importance des départements, dominés
politiquement par le monde rural, dans la création d’une trame viaire équi-
pant les espaces périurbains pour le plus grand profit des propriétaires,
mais induisant des charges pour d’autres collectivités qui financeront ulté-
rieurement les transports, les lycées accompagnant ces urbanisations.

Le logement

Le méme mécanisme existe pour le logement. Le financement
public du logement dit social consiste surtout a prendre en charge le cofit
du foncier sur des sites urbains chers, ce qui semble sain, car cette dé-
marche conduirait a reconquérir et densifier les sites centraux. Mais
comme pratiquement aucune condition de localisation n’est liée a ces ai-
des, on constate soit un renchérissement des terrains sans justification liée
a leur qualité (on a observé surtout en Région Ile de France, la pratique de
charges foncieres HLM, assurées par des financements publics, alors que
les quartiers correspondants ne présentent aucune tension sur les marchés
immobiliers et fonciers), soit pour trouver un foncier encore moins cher,
une implantation des HLM dans des sites de proche couronne tres dégra-
dés, soit dans des sites tres éloignés. Ces implantations y ont également bé-
néficié souvent d’un accueil politique favorable. Ces pratiques conduisent
a une ville plus étalée et plus ségréguée, dans laquelle pratiquement seuls
les logements sociaux HLM s’implantent.

La plupart des autres pays européens ont désormais séparé
d’une part le logement pour les familles modestes soumis au marchés sol-
vables (gérés éventuellement par des sociétés HLM), d’autre part un loge-
ment « trés social » ou les aides sont essentiellement d’accompagnement
social et confiées comme telles a des associations chargées de I’ensemble
du traitement social de leurs occupants. Ceci revient a reconnaitre que le
logement dans sa majorité est un probleme urbain qu’il convient d’intégrer
dans des problématiques urbaines. On trouvera dans le dossier « loge-
ment » des éléments de bilans montrant que les opérations HLM sont en
général équilibrées sauf si elles se situent dans les zones sensibles ou la
charge de I’accompagnement social seule crée un déficit.

Une telle politique sectorielle nationale, aveugle par rapport a
la nature des territoires, peut souvent apparaitre comme la prise en charge
par I’Etat de surcofits fonciers induits par des politiques locales (dont on
peut montrer que ces surcofits, signes d’une grande attractivité profitent
mathématiquement aux finances locales fondées sur les valeurs foncieres
et locatives). On peut aussi montrer que, suivant les situations, ce loge-
ment social financé par I’Etat, de par son intervention fonciere, va agir sur
le reste des démarches urbaines, et finalement peut détruire 1’accueil social
global dans le logement (en supprimant des logements sociaux de fait) ou
contribuer a I’étalement urbain (voir dossier « aménagement »).

De plus, malgré les aides importantes investies sur des fonds
publics devenus rares, en 1’absence de stratégie territoriale, ces aides
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peuvent ne pas forcément contribuer efficacement a I’accueil social dans le
logement. Rappelons en effet que I’acces au logement social HLM n’est
soumis a conditions de ressources qu’a I’entrée, par exemple en début de
vie professionnelle. Des rentes de situation peuvent apparaitre, alors que
des ayants droit sont en attente et que d’autres besoins sociaux diversifiés
sur les mémes sites peuvent ne pas étre aidés, comme par exemple, le loge-
ment d’urgence ou des logements spécialisés.

La situation sera la méme tant que ces aides ne seront pas
concues comme des aides sociales ou des aides au foncier contractualisées
énergiquement avec les collectivités locales sur des sites attractifs et con-
tribuant & une meilleure organisation urbaine, sur la base des trois condi-
tions du développement durable décrites ci-dessus. Sinon, il y a certes la
production de logements sociaux, mais avec une faible efficacité par rap-
port aux moyens investis et le méme Etat qui prone d’une main la lutte
contre I’étalement urbain et la ségrégation sociale y contribuerait de
I’ autre.

L’ouverture de terrains a ’urbanisation

Un autre exemple est la facon dont fonctionne le mécanisme
d’ouverture de terrains a ’urbanisation par le biais des documents d’ur-
banisme réglementaire (SDAU ou POS ; demain les SCOT et PLU). Ces
documents abordent la construction exclusivement sous un angle juridique
en autorisant ou en interdisant la construction. Ils partent d’une prévision
d’accueil de population ou d’emplois suivant une certaine densité et en dé-
duisent le nombre d’hectares supplémentaires a urbaniser. Ces prévisions
sont en général surévaluées dans le but souvent de faire baisser les prix par
une offre élargie (ce qui était compréhensible dans une conjoncture de
croissance urbaine continue). Quelques années plus tard, les hectares pré-
vus sont effectivement urbanisés, mais avec une densité beaucoup plus
faible. Si les prévisions démographiques sont tenues, on observe que le
schéma est révisé avant son terme et que d’autres zones naturelles ou rura-
les sont ouvertes a I’urbanisation. Le résultat non voulu, contraire au déve-
loppement durable, est bien clair. En toute légalité, le document
d’urbanisme a permis I’étalement urbain qu’il entendait contrdler.

Les espaces verts et les grands équipements

On montrerait la méme chose pour les espaces verts ou d’autres
grands équipements. IIs peuvent &tre programmés pour un certain accueil de
population qui ne se réalisera pas si les documents de programmation qui les
prévoient n’integrent pas des processus de contractualisation globaux : une
aide ne serait apportée pour ces équipements que dans la mesure ou la collec-
tivité locale introduirait plus d’accueil social (soit I’existance de logements a
cotit faible ou modéré quel que soit le statut d’occupation : HLM, locatif pu-
blic ou privé,...) dans le logement ou ouvrirait son urbanisation a une cons-
truction diversifiée et réduirait 1I’étalement urbain.

Domaines divers, dont la « politique de la ville »

D’autres champs sectoriels sont concernés par des phénomenes
qui se déroulent dans la ville : ’enseignement, la sécurité, 1’exclusion



sociale. Bien que ces champs soient extérieurs a ceux traditionnels de 1’ur-
banisme, ils y sont doublement reliés. D’ une part les difficultés rencon-
trées dans ces domaines sont tres liées, et de plus en plus, aux milieux
urbains dans lesquels ils se déroulent (sans que la relation soit encore bien
explicitée, ce qui serait un champ d’études et de recherches a explorer) et,
d’autre part, la dégradation de ces champs est un marquage du fonctionne-
ment urbain conditionnant les valeurs fonciéres et immobilieres, donc la
faisabilité des opérations neuves, I’entretien du patrimoine immobilier
existant, les mouvements de population et ceux des entreprises.

La tentation des approches sectorielles est grande. Elle touche
méme des politiques qui se souhaitaient au départ globales comme celle de
la « politique de la ville ». Elle ne souhaitait pas se positionner comme
une politique additionnelle, mais comme un volet social transversal, mais
elle a cependant du mal a tenir cette ambition. Elle hésite a se définir
comme une politique d’agglomération, et sa position par rapport au « re-
nouvellement urbain » se situe le plus souvent dans 1’acception de la réno-
vation des parcs HLM, que dans celle de la restructuration mixte et

diversifiée des quartiers.

Il faut aussi remarquer que 1’action fonciere, politique émi-
nemment transversale car elle relie toutes les politiques sectorielles
conduisant a I’occupation du sol par la valeur unique qu’est le prix de ce
sol, est un manque important des politiques urbaines actuelles.

Pas de lien réciproque entre le local
et le global

L’homme moderne vit dans son quartier, mais son travail ou
ses loisirs se déroulent souvent & une échelle régionale ou méme interna-
tionale. Les systemes économiques, sociaux et environnementaux auxquels
il appartient fonctionnent a tous ces niveaux. A chaque échelle correspond
assez systématiquement une institution. Mais, pour satisfaire un besoin
s’exprimant a un de ces niveaux géographiques, il faut associer plusieurs
institutions. Or, dans le méme temps, les enjeux apparaissent comme con-
tradictoires d’une échelle a I’autre. Par exemple le développement écono-
mique d’une commune peut se traduire par une pollution émise qui va
toucher I’ensemble d’un espace urbain ou la richesse créée va engendrer
des disparités fiscales ou sociales. Comment faire converger ces pouvoirs
publics nombreux vers la prise en charge d’une politique globale du déve-
loppement durable ?

L’essentiel des interventions en urbanisme contemporain de-
vraient dépasser les territoires locaux parce que la plupart des phénomenes
urbains se situent a des échelles plus globales (voir ci-apres la note sur
« les échelles et périmetres, le local et le global, le gouvernement et la
gouvernance »). Les documents d’urbanisme territoriaux, dont les regles
ont été définies dans les années de croissance (en particulier la Loi
d’Orientation Fonciere de 1967 qui a défini les bases du Code de 1’Urba-
nisme) et prévoient tres mal 1’articulation entre les nombreux acteurs qui
aujourd’hui interviennent sur I’espace urbain.
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Dans le dossier « planification » nous montrerons que dans la
pratique la planification a progressivement déconnecté les différents ni-
veaux de gouvernement des territoires. La planification socio-économique
nationale a la francaise et I’aménagement du territoire sont restés longtemps
généraux ou cantonnés aux grandes régions, sans s’articuler a I’organisation
urbaine. Les documents d’agglomération ont été peu utilisés et lorsqu’on re-
garde en détail leurs mécanismes, méme dans les plus récents, on découvre
qu’ils n’ont pratiquement pas d’effets sur les territoires qu’ils concernent.
D’ailleurs les documents communaux se font pratiquement en toute liberté
par rapport aux enjeux plus globaux s’exprimant a des échelles plus larges.

On souligne aussi le faible poids des « porters a connais-
sance ». Ce sont des documents par lesquels I’Etat devrait communlquer a
la collectivité en charge de son document d’urbanisme, ce qui pourrait dé-
couler des Lois et enjeux nationaux. L’Etat pourrait aussi y étre le lieu de
médiation avec les autres collectivités adjacentes ou englobantes. Les lois
successives confirment que « les collectivités publiques harmonisent leurs
prévisions et leurs décisions d’utilisation de 1’espace » (art. L.110 du CU)
et que le « porter a connaissance » n’est qu’un document d’« information »
(art. L.121-2 se la SRU) dont les conséquences ne pourraient se traduire
que s’il y avait violation grave des lois de la Repubhque Ceci incite peu
les representants locaux de I’Etat 2 développer les conséquences des en-
jeux voisins ou globaux et plutdt a attendre d’éventuels recours de particu-
liers, d’associations ou d’opposants politiques sur lesquels les juges des
Tribunaux Administratifs statueraient.

Les enjeux ne revétent pas la méme gravité suivant I’échelle a
partir de laquelle on conduit I’observation. Par exemple la diversité sociale
ou la mixité des fonctions, ou encore la présence d’espaces naturels, sont
des phénomenes dont I’importance varie suivant 1’échelle a laquelle on les
observe. On peut citer aussi 1’effet de serre dont les causes ne peuvent étre
attribuées a un territoire communal particulier, mais chaque petit territoire y
contribue. Le débat est le méme lorsque 1’on parle de 1’accueil total d’habi-
tants ou d’emplois sur une agglomération ou de la part sociale dans le loge-
ment, ou encore de 1’étalement urbain... Un petit territoire peut treés bien ne
pas se sentir concerné par ces sujets, il suffit que ses voisins s’en chargent.

Chaque micro-territoire n’a pas forcément vocation a recevoir
une égale proportion de chacune des fonctions urbaines. C’est pourtant
cette conception qui semble actuellement I’emporter pour réguler les dis-
parités territoriales. On a vu des opérations annulées parce qu’elles ne
comportaient pas le bon pourcentage d’espace verts ; la solidarité s’ex-
prime dans les différentes lois récentes par une proportion uniforme de lo-
gements HLM (outre que ce n’est pas une garantie absolue d’accueil social
par le logement — voir le dossier « logement » — certaines implantations
sont évidemment inopportunes et la solidarité interterritoires ne peut pas
se limiter a ce ratio). Les territoires urbains ne sont pas non plus statiques,
leur histoire ou leur localisation peut les mettre en situation d’étre deman-
deurs d’aides ou porteurs d’une dynamique d’excellence particuliere.

On peut aussi remarquer que la plupart des réalisations de
programmes d’aménagement significatifs, en particulier pour réaliser des



opérations de renouvellement ou de structurations périphériques, suppo-
sent aujourd’hui que des moyens publics soient mobilisés ; mais le prin-
cipe d’autonomie fait que cette participation est facultative tant pour la
collectivité sur laquelle 1’opération a lieu que pour les collectivités pro-
ches (solidarité). Personne n’est alors responsable de la faisabilité des pro-
grammes. Aucune régle aujourd’hui ne précise comment des partenariats
peuvent se définir. Parfois on voit des collectivités locales dégager des
moyens importants pour prendre en charge ces opérations ; d’autres fois
des collectivités, méme plus riches, refusent cette prise en charge et font
appel a ’Etat. Dans certaines politiques 1’Etat apporte son aide sans véri-
fier préalablement la capacité des collectivités locales pour cette prise en
charge,... Comment des lors inscrire dans des documents d’urbanisme des
opérations dont la faisabilité est aussi aléatoire si ces documents ne se
préoccupent pas du réalisme de ces opérations ?

De telles questions se posaient moins dans les années ou ces
procédures ont été concues. D’une part, I’Etat omniprésent pouvait seul
coordonner les programmations sur plusieurs échelles. D’autre part, la
croissance urbaine forte faisait que toutes les opérations envisagées dans
les documents de grande échelle se réalisaient des lors que I’on ouvrait des
terrains a I’urbanisation. Ce n’est plus le cas, la faisabilité des opérations,
surtout celles de renouvellement urbain, supposent impérativement des
partenariats importants et complexes que des documents de programma-
tion, qui ne parleraient que de 1’ouverture des sols a I’urbanisation, ne peu-
vent contribuer a faire apparaitre.

Mauvaise prise en compte des nombreux
acteurs publics

Le paragraphe ci-dessus décrit les difficultés de lier le local et
le global, chaque niveau étant également porteur d’enjeux spécifiques de
son échelle de fonctionnement. Ceci €tait plus facile dans les années de
croissance, lorsque I’Etat était seul interlocuteur des communes.

Aujourd’hui, en France, les collectivités publiques présentes
sur le terrain de I’aménagement urbain sont beaucoup plus nombreuses. On
peut cependant toujours les répartir en deux niveaux principaux : le local
et le global. On pourrait dire que d’un coté, le global est représenté par
I’Europe, I’Etat, les Régions, les Départements et les Intercommunalités
(Agglomérations et Pays), et de I’autre le local est formé des mémes Inter-
communalités (locales par rapport aux plus grandes collectivités territoria-
les) et des Communes. Cette multiplication des acteurs ne rend pas le débat
local/global plus facile. Théoriquement, les lois de décentralisation ont af-
fecté des « blocs de compétences » a chaque niveau de collectivité. Mais
ceci est un peu illusoire par rapport a la gestion et a I’aménagement global
de I’espace dont aucune collectivité ne peut vraiment se désintéresser. On
ne peut que souhaiter une simplification et en méme temps une meilleure
responsabilisation de niveaux de collectivités dont la pertinence par rap-
port aux sujets traités est évident. L.’agglomération physique et I’intercom-
munalité institutionnelle devraient mieux se correspondre ; la Région
est aussi un échelon intermédiaire bien positionné par rapport a I’Europe
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(propos encore plus évident dans les pays d’Europe a structure fédérale) et
aux réseaux de territoires intercommunaux.

Si ces niveaux sont bien fondés institutionnellement, ils peu-
vent élaborer chacun a leur niveau, un « projet » qui situerait les enjeux de
« son » échelle. Pour cela, il faut une structure politique et une équipe de
techniciens pour mettre ce « projet » en forme. Ce n’est que par la formali-
sation claire de ces niveaux que pourraient étre, ensuite, mises en place des
contractualisations. Aujourd’hui on doit observer la faiblesse de structura-
tion de certains niveaux et I’absence de regles d’articulation entre eux.
Plus précisément, on constate trés récemment des tentatives de formalisa-
tion de ces articulations en particulier a travers la LOADDT (Loi d’Orien-
tation et d’Aménagement Durable du Terr1t01re) qui définit les Contrats de
Plan Etat-Région du Plan en cours et inaugure des volets territoriaux qui
relient ces Plans avec les Projets d’Agglomération ou de Pays, et la SRU
(Loi Solidarité et Renouvellement Urbain) qui définit des schémas de Co-
hérence Territoriale qui conditionneraient effectivement certains éléments
de constructibilité des documents locaux a des éléments du document d’ag-
glomération : desserte par les transports collectifs, approche globale de
I’étalement urbain,... Ces coordinations sont encore timides dans chaque
Loi et de plus, ne se coordonnent pas avec les démarches issues des autres
Lois.

L’Etat, chargé des cadres procéduraux et réglementaires, trés
impliqué dans des financements majeurs par lesquels passe I’essentiel des
systemes de solidarité et dont les méthodes sont souvent plus adaptées a
une production d’opérations neuves qu’a la gestion et au rééquilibrage de
mécanismes présents dans I’existant, est tres interpellé dans ces probléma-
tiques urbaines nouvelles.

Les procédures récentes ont du mal a intégrer ces multiples ac-
teurs entre lesquels les enjeux de développement durables risquent de se
diluer : certains acteurs plus locaux sont en contact directement avec les
habitants et sont ainsi plus a Iinitiative des opérations, d’autres comme les
agglomeratlons I’Etat (la Région ou I’ Europe) parfois plus porteurs de ces
enjeux a des échelles globales ont du mal a faire valoir leurs préoccupa-
tions a I’acteur local que certains reconnaissent comme le seul porteur de
légitimité et d’initiatives Ces acteurs « globaux » ne peuvent pas se can-
tonner dans des roles de « guichet » en attente de projets locaux. Ils doi-
vent avoir des projets a leur propre échelle. Mais alors, qu’elle est leur
Iégitimité, leur hiérarchisation, leurs mode d’action propre, en particulier
si leur projet se heurte a celui du local ? De nouvelles modalités sont en
grande partie a inventer.

Devant la multiplicité de ces acteurs, on constate aussi la tenta-
tion de les spécialiser. Ainsi, on affecterait plus a certaines collectivités un
role de régulateur, de garant, voire de censeur et a d’autres un role de parte-
naire de projet. Le premier role est percu comme plutdt négatif, le second
positif. Ce partage n’apporte pas les simplifications escomptées mais crée
une tension qui ne permet pas de syntheése entre ces deux rdles. Faudrait-il,
par exemple que la Région se lance dans une concurrence effrénée avec les
autres Régions pour attirer des entreprises, quitte a ce que les conséquences



sociales de cette concurrence soient prises en charge par I’Etat et les Com-
munes ? Faut-il aussi que les Agglomérations se chargent du renouvellement
urbain et que les Communes et I’Etat gerent les conséquences sociales et
économiques de ces opérations ? Ce tableau tres succinct et subjectif rend
cependant compte d’une évolution tacite de spécialisations dont on constate
I’inefficacité. Les deux démarches doivent nécessairement étre intégrées

dans un nombre de collectivités plus réduites et plus responsables.

Collectivité Roéle Eﬁglgzr:li%ntaire Roéle d(e;) g;)iftiil;)anceur
Commune xx (POS/PLU) X
Agglomération x (SDAU/SCOT) xx (?7)
Département ?
Région xx (contrat Plan)
Etat xx (DTA/porter a connaissance) |[x (?)
Europe XX

xx : role prioritaire ; x : role secondaire ; ? : role facultatif

Dissociation planification — faisabilité

Lorsque I’Etat intervenait seul (ce qui avait d’autres inconvé-
nients que la décentralisation a enrayés) il pouvait a la fois afficher dans
des documents d’urbanisme des projets et juste apres en assurer la faisabi-
lité et méme contribuer a leur réalisation.

Dans la situation actuelle, on observe la concomitance de docu-
ments d’urbanisme d’agglomération prévoyant la mise en ceuvre des trois
conditions du développement durable énoncées auparavant ci-dessus et en
méme temps des urbanismes locaux totalement en discordance sans que les
régles de cohérence entre ces deux échelles soient appliquées, non pas du
fait de ceux qui « surveillent » cette cohérence, mais du fait de 1’absence
de précision dans les textes de la fagcon dont elle doit s’appliquer (le Code
de I’urbanisme dit que « les collectivités publiques harmonisent, dans le
respect de leur autonomie, leurs prévisions et leurs décisions d’utilisation
de I’espace » art.L..110. Comment ceci s applique ?). L’étalement urbain et
la ségrégation sociale continuent et rapidement les documents d’agglomé-
ration doivent étre révisés pour constater et tenir compte de ces désordres.

Ceci est dii a I’absence de regles de cohérence entre les niveaux
globaux et locaux de planification. Mais, méme si les acteurs du local et du
global souhaitent conduire des politiques convergentes a travers leurs do-
cuments d’urbanisme, les opérations qui concrétisent ces politiques ne se
réalisent que si elles sont économiquement possibles. Or, nous constatons
(voir le dossier « aménagement, solidarité et foncier ») qu’aujourd’hui il y
a des contradictions fortes entre le court terme et le long terme : les opéra-
tions qui se réalisent au jour le jour parce qu’elles sont immédiatement fai-
sables sont des opérations particulicrement négatives dans une perspective
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de développement durable et inversement des opérations de renouvelle-
ment urbain souhaitables sont pratiquement impossibles a monter, tres lon-
gues a mettre en place et a accompagner. Nous distinguerons donc trois
types d’opérations, les deux premieres étant celles des opérations qui se

réalisent sans nécessité d’intervention publique :

— Les premieres sont soit des opérations en sites urbains valo-
risés centraux ou péricentraux. Le foncier y est cher car les sites sont at-
tractifs. Ce sont souvent de petites opérations car le tissu urbain est en
général tres occupé. L opération type est une construction de quelques lo-
gements ou d’un immeuble d’activités tertiaires entre deux « héberges »
(ou « dent creuse » entre deux pignons). Cette opération ne suppose aucun
investissement d’aménagement ou d’équipement préalable. C’est une opé-
ration de construction dont les éléments du bilan sont bien connus. Il y a
toujours des acteurs pour réaliser ces opérations. Ce sont souvent de jolis
« projets urbains » bien dessinés et bien intégrés. Pourtant, leur bilan so-
cial et urbain peut poser probleme. Ils sont construits sur des terrains vides
de « beaux quartiers » ou se substituent aux immeubles les plus modestes
accueillant la population également la plus modeste finalement souvent
chassée. Le quartier ainsi « amélioré » voit ses prix fonciers et immobiliers
monter.

— Les secondes sont des opérations périphériques dans des si-
tes agréables. Le terrain d’origine rurale est souvent peu cher. Il existe un
marché solvable qui permet ces opérations. Les premiers occupants ont
souvent fui des quartiers péricentraux qui se dégradaient lentement pour
trouver 12 un nouveau cadre de vie plus agréable et souvent socialement
plus homogene. La conséquence de ces opérations est a la fois la consom-
mation d’un espace rural périurbain, la perte pour des quartiers existants
d’une population dynamique qui aurait pu y réinvestir, et surtout la consti-
tution de quartiers nouveaux qui rapidement exigeront des acteurs publics,
en les mettant devant le fait accompli, des équipements lourds (voiries,
transports collectifs, lycées,... financés sur des budgets publics, lesquels
auraient pu servir a des opérations de renouvellement urbain).

— Les troisiemes sont justement ces opérations de renouvelle-
ment sur des quartiers en cours de dégradation. Il n’y a pas de marché im-
mobilier ou suffisamment peu pour que des opérations diversifiées ne
viennent pas compenser le vieillissement du bati et de la population. (On
considere que si les marchés de 1’ancien sont d’environ 30 % au dessous
du colit du neuf, aucune opération ne se fait sans un fort soutien public).
Cependant, le foncier, sans étre cher est a un prix élevé (plus en tous cas
que le foncier périphérique). Les équipements et la voirie devraient aussi
étre rénovés. Ces quartiers ne sont pas uniquement ceux de la « politique
de la ville », méme si souvent ils les incluent. Ces derniers sont parfois la
pointe la plus dégradée du secteur urbain lui conférant sa plus mauvaise
image. Ces quartiers ne sont pas du ressort uniquement du renouvellement
urbain, les dimensions sociales et sécuritaires de 1’action publique y sont
dominantes.

ur réussi érations, v € itieu
Pour réussir ces opérations, elles doivent étre ambitieuses et de
grande ampleur pour en renverser 1’image et agir en profondeur. Ce sont



aussi des opérations a risques car le renouvellement urbain est un scénario
dont I’issue n’est pas assurée. Les acteurs locaux sont assez réticents a ce
renouvellement qui peut vouloir dire des bouleversements de la vie quoti-
dienne, une menace réelle ou ressentie face a des changements, réticences
souvent relayées par les élus. Ces opérations sont situées sur le territoire
d’une commune, mais leur histoire (ce sont souvent des quartiers ayant ac-
cueilli les populations et les activités qui ont fait la richesse de toute une
agglomération), leurs caractéristiques (ils accueillent encore souvent des
populations modestes et des activités qui ne pourraient trouver place ail-
leurs a proximité des centres sur des terrains aux valeurs foncieres limi-
tées) et les conditions du montage de leur renouvellement, les positionnent
au cceur d’une agglomération. Si les documents d’agglomération savent
bien montrer la nécessité de ce genre d’opérations (La « ville renouvelée »
a Lille, les « faubourgs » a Toulouse, les « chais » a Bordeaux, Gerland ou
Vaise a Lyon, Euroméditerranée a Marseille, Meurthe-Canal a Nancy,...),
le document et le scénario un peu formalisé de leur conduite reste a inven-
ter. Ce sont donc des opérations difficiles politiquement, techniquement et
financierement. Les outils urbains existants permettent mal leur program-
mation et leur prise en charge, d’autant qu’ils font souvent la part belle aux
deux types d’opérations précédents.

L’Etat a montré sa difficulté 2 accompagner les grandes opéra-
tions d’urbanisme récentes, méme celles qu’il a impulsées : Euroméditer-
ranée ou les sites stratégiques de la Région Ile de France : Seine Amont,
Plaine Saint Denis ou Mantois. Le bilan méthodologique de « grands amé-
nagements » dans lesquels il y aurait des partenariats de plusieurs niveaux
reste a établir.

Il est intéressant a la lumiere de 1’analyse de ce « manque »
d’examiner le domaine des « risques naturels » qui semble en premiere ap-
proche totalement régalien : il ne faut pas faire prendre de risques trop im-
portants aux populations et en conséquence, il faut interdire de construire
par exemple dans les champs d’inondation. Deux circulaires de 96 et 98
des ministeres de I’Environnement et de I’Urbanisme sont a juste titre plus
nuancées. Elles proposent plus une négociation ou un arbitrage entre les
risques encourus et les conséquences socio-économiques de certaines im-
plantations. Quelle est le role des urbanisations exposées ? Le risque est-il
mortel ou matériel ? Que faire de ces terrains s’ils ne sont pas construits ?
Au cours des travaux préparatoires, un représentant de la Mairie de Mar-
seille a présenté leur organisation ol seraient traités simultanément les ris-
ques sociaux, de sécurité publique des quartiers difficiles, les risques
technologiques et naturels, incendies, inondations avec les mémes servi-
ces, pris en charge de fagon négoci€e entre I’agglomération de Marseille et
I’Etat, en examinant dans chaque cas les moyens nécessaires pour la pré-
vention, les précautions et les secours en cas d’urgence.

Faiblesse du rapport solidarité-fiscalité

L’inégalité des territoires se traduit aussi par une forte disparité
des recettes fiscales locales. Les écarts absolus de charge pour des sites
urbains vont facilement de 1 a 5 sur une méme agglomération pour un
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logement équivalent ou pour un investissement immobilier semblable.
Ceci contribue a rendre certains sites trés attractifs et dissuader de rester
sur d’autres. Si les fiscalités nationales ont tendance a diminuer, les fisca-
lités locales augmentent continuellement. Ceci accroit I’'importance de
I’enjeux fiscal.

Or, les fiscalités locales sont peu transparentes. Les budgets lo-
caux sont constitu€s pour un quart environ d’une fiscalité sur les habitants,
un autre quart sur les entreprises et 1I’autre moitié d’une dotation de 1’Etat.
Celle-ci est attribuée suivant des ratios complexes censés représenter de
fagon objective les charges de la Commune. Vient s’y ajouter un budget
des intercommunalités attribué par I’Etat pour encourager la création de
ces structures. Aussi, entre ce que 1’habitant paye et ce qu’il peut recevoir
de la part de la collectivité qui I’accueille, le lien est ténu. Ceci est renfor-
cé par I’absence de revalorisation des valeurs locatives qui servent de base
a cette fiscalité (depuis 1961, et malgré une actualisation calculée mais
non appliquée en 1991). Un logement HLM est ainsi plus taxé qu’un pavil-
lon ancien. Un logement de banlieue participe beaucoup plus aux charges
collectives que des logements centraux bien que ces derniers se soient
beaucoup valorisés aujourd’hui et soient souvent occupés par des habitants
beaucoup plus aisés. Les fiscalités locales qui s’appuient sur la seule va-
leur locative (et peu pondérée sur la taille ou les revenus familiaux) sont
aussi tres critiquables. Une personne agée vivant dans son ancien loge-
ment, avec un revenu devenu modeste a une charge fiscale dispropor-
tionnée et peut difficilement changer de domicile. La fiscalité locale est
ainsi peu lisible et souvent injuste. Des tentatives de réforme échouent ré-
gulierement. Pourtant, cette fiscalité est la base de 1’amélioration du cadre
de vie urbain.

Ce contexte est alourdi encore par les évolutions urbaines qui
en brisent la logique préexistante. On peut justifier le poids important,
dans la fiscalité locale, de la taxe professionnelle (TP) payée par les entre-
prises par le fait que celles-ci utilisaient beaucoup les réseaux de voiries,
occupaient un espace important et surtout que cette manne permettait a des
équipes municipales de prendre en charge des équipements et des loge-
ments sociaux destinés aux ouvriers de ces entreprises industrielles. Au-
jourd’hui les entreprises qui financent la TP se situent dans des quartiers
anciens valorisés alors que les quartiers habités par des populations de plus
en plus modestes se déindustrialisent. Pour conserver un revenu fiscal
constant, ou qui devrait augmenter face aux charges croissantes de ces
quartiers, les municipalités dont les bases d’imposition régressent, ont ten-
dance a augmenter les taux de TP, ce qui souvent a pour effet de faire fuir
les entreprises. Les seules entreprises intermédiaires ou de services qui s’y
implantent sont ou devraient étre pratiquement défiscalisées en évitant les
écueils reconnues aux « zones franches urbaines ». La fiscalité locale n’a
plus le role régulateur qu’elle avait. (Notons aussi encore que la non actua-
lisation des valeurs locatives accentue ces phénomenes).

On voit cependant apparaitre des intercommunalités a TP
unique partagée qui comgeralent ces dérives. Mais la création de ces TPU
étant volontaires, bien qu’étant encouragées par une prime d’ Etat, elles ne



se mettent en place que lorsque les municipalités peuvent toutes gagner a
s’associer. Le résultat est que les communes les plus riches en potentiel
fiscal ont en fait peu de charges et inversement celles qui auraient des
charges tres lourdes du fait de la présence de populations modestes et
éventuellement de participation a des op€rations de reno