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Résumeé

Les espaces périurbains sont aujourd’hui les lieux de vie de prés du quart de la population
frangaise. Les « franges urbaines » qui s’y sont successivement développées depuis une
quarantaine d’années, de fagon souvent désordonnée, ont fagonné des territoires aux
caractéristiques géographiques, paysagéres, économiques et sociales d’'une grande diversité.
Les rapporteurs du CGEDD considérent que le devenir de ces espaces est un enjeu national qui
appelle une stratégie globale de requalification, a inscrire dans les politiques de développement
durable et d’égalité des territoires. L’Etat doit initier cette nouvelle approche avec les Régions et
'ensemble des collectivités territoriales : promotion d’'une appellation plus valorisante comme
celle de « campagnes urbaines de France », annonce d’'un plan d’action interministériel et
organisation d’assises pour mobiliser tous les partenaires autour d’orientations de long terme.

Porter un regard positif sur ces territoires implique de valoriser leurs atouts. La protection et la
requalification du paysage sont au coeur de la démarche et se concilient avec la poursuite de la
lutte contre I'étalement urbain et I'artificialisation des sols, selon des obijectifs fixés a différentes
échelles, cohérents entre eux et évaluables.

Le besoin de structurer les espaces périurbains implique d’inviter les acteurs publics et privés a
un travail conjoint pour faire émerger des « villes-territoires », organisées selon un modéle
polycentrique et hiérarchisé autour des noeuds de transports et des pdles de commerce et
d’animation. Cette orientation suppose une remise a plat de la politique d’'urbanisme commercial,
concernant tant les nouvelles opérations que la requalification des espaces existants, en centre-
ville et en périphérie. Dans la logique de la nouvelle organisation territoriale, la Région devrait
devenir le niveau de régulation de cette politique, selon les principes de 'aménagement durable.

La gouvernance des territoires périurbains devrait étre facilitée par les périmétres larges des
nouvelles intercommunalités, dont les Métropoles et, a I'échelle des aires urbaines ou
métropolitaines, par la mise en ceuvre de pactes intercommunautaires avec I'appui des Régions.
Les Départements pourraient aussi jouer un role de facilitateur, surtout si leur gouvernance est a
I'avenir constituée a partir de celle des intercommunalités.

Le développement des Inter-SCoT et des PLUi (a minima, Iétablissement de PADD
intercommunaux) est nécessaire, ainsi que I'évaluation de leurs effets économiques et financiers.
La recherche de cohérence est a poursuivre avec les outils opérationnels de programmation et
d’aménagement, comme les pdles d’équilibre territoriaux et ruraux (PETR) ou les périmétres de
protection et de mise en valeur des espaces agricoles et naturels périurbains (PAEN).

Les campagnes périurbaines sont propices a lI'expérimentation (organisation de la mobilité,
maitrise de I'énergie, économie circulaire...) et doivent étre davantage prises en compte dans les
programmes de soutien a I'innovation et de promotion de la ville durable.

Une ingénierie territoriale interdisciplinaire et mieux orientée vers le conseil pour le « passage a
I'action » doit étre déployée prioritairement dans les territoires périurbains, car ils en ont un
besoin crucial. Des projets plus nombreux et plus pertinents pourraient alors étre mis en ceuvre,
grace a une meilleure implication des opérateurs comme les EPF, les SEM/SPL et TEPARECA,
au développement de démarches « bottom-up » comme les IBA allemandes et a des modes de
financements novateurs (fonds participatifs dédiés, défiscalisation ciblée sur les pbles urbains a
conforter...) Un vaste chantier de méthodologie et de valorisation des bonnes pratiques est a
ouvrir en mobilisant les chercheurs, les concepteurs et tous les réseaux professionnels.
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Liste des recommandations

1.Enoncer a I'égard des territoires périurbains un discours positif, structuré
autour d’une appellation valorisante qui pourrait étre celle de « campagnes
urbaines » et considérer leur requalification comme une priorité nationale, a
relayer par tous les services déconcentrés de I’Etat et a partager avec les
nouvelles Régions ainsi que ’ensemble des collectivités territoriales et tous leurs
L= T T U] o 7= 3 4T o 47

2.Réunir les « assises des campagnes urbaines de France » et annoncer un plan
d’action dans le cadre d’un comité interministériel ou d’une communication
gouvernementale, afin de signifier le lancement de cette nouvelle approche....... 47

3.Inciter par une démarche nationale (appel a manifestation d’intérét,
généralisation a toutes les aires urbaines) I’ensemble des acteurs publics et
privés a se mettre en « mode projet » afin de faire émerger des villes-territoires
polycentriques organisées autour de podles urbains, de centres-bourgs réhabilités
et d’espaces commerciaux périphériques reconfigurés..........ccccccviriiiiiinnecncciinienns 48

4.Mettre a I'étude avec tous les partenaires intéressés une refonte globale de
'urbanisme commercial prenant en compte le devenir des espaces commerciaux
périphériques et donnant aux Régions un réle majeur de régulation..................... 48

5.0rganiser le prochain appel a projets « plans de paysage » sur la thématique
des « usages et paysages des espaces périurbains » afin de la placer au cceur
d’une nouvelle approche de I’'aménagement durable de ces territoires................. 48

6.Fixer des objectifs territorialisés de maitrise de I'artificialisation des sols a
différentes échelles (SCoT, schémas régionaux, niveau national), cohérents entre
L0 Q=Y A== 1 L1 T 1 o1 (= 48

7.Mettre en place des méthodes unifiées d’observation et de mesure (dispositif
national interministériel et charte des systéemes d’observation locale, en
s’appuyant sur les premiers retours d’eXperience)........ccccocmrrrrrrrrrrrrsssssssssssssssssenenns 48

8.Promouvoir des métropoles et communautés urbaines suffisamment étendues
pour y intégrer au moins les limites des espaces batis continus et prendre ainsi
en compte les franges urbaines situées en limite des agglomérations.................. 49

9.Susciter, avec le concours des Régions, la mise en place de pactes inter-
territoriaux (accords de gouvernance entre intercommunalités) aux échelles
pertinentes, afin de prendre en compte les franges situées dans le périurbain et
aux confins des aires Urbaines...........o i 49

10.Mobiliser, pour le développement des pactes inter-territoriaux, la mission de
cohésion territoriale des Départements, dont la gouvernance devrait étre a
I’avenir constituée a partir de celle des intercommunalités de leur périmétre....... 49
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11.Développer les SCoT et Inter-SCoT, les PLUI et, en attente de leur
généralisation, des PADD intercommunaux, intégrant des stratégies économiques
et fonciéres, des politiques de mobilité coordonnées ainsi que I’évaluation de
leurs impacts, y compris financCiers...........cccoviiiiiiiiiiiiisscssssss s 49

12.Afin d’accroitre la lisibilité et I'efficacité de I’action publique, veiller a la
complémentarité des outils de planification et d’aménagement opérationnel, ainsi
qu’a la mise en cohérence de leurs périmétres ( SCoT et PETR, AOT, PAEN...).....49

13.Dans le sillage des appels a projet Ecocités et Projets territoriaux intégrés
(PTI), lancer le concept des « éco-territoires » afin que les espaces périurbains
deviennent des territoires d’innovation, en y mobilisant davantage les moyens du
programme d’investissements d’avenir (PIA)........ccccomiiinniememmnne s 50

14.Inclure explicitement le périurbain dans toutes démarches de promotion de la
ville durable, par exemple dans le champ d’action du projet d’un Institut de la ville
durable, qui pourrait devenir alors celui d’un « Institut des villes et territoires
Lo LT = 1o == 50

15.Susciter le lancement expérimental dans le périurbain d’ « IBA a la frangaise »
s’inspirant des pratiques allemandes et de leurs évolutions récentes................... 50

16.Encourager des démarches « bottom-up » sur des thématiques adaptées aux
enjeux du périurbain, comme le « bimby intergénérationnel » pour faire évoluer
les tissus pPaVvIllioNNAIres...........cooiiiiiiii e 50

17.Renforcer, structurer et clarifier les divers types d’une ingénierie
opérationnelle et « intégrée » (conseil, AMO, expertise, étude, maitrise d’ceuvre),
en s’appuyant sur les outils et réseaux existants (ATD, CAUE, PNR, réseaux ou
ASSOCIALIONS ... )..eeiiiiiiirr i 51

18.Constituer, a partir des SEM/SPL départementales reconfigurées, des outils
opérationnels inter-communautaires positionnés sur les enjeux et savoir-faire
spécifiques aux territoires periurbains........cccccoveiiiiiiiiiss e ———— 51

19.Elargir le champ d’action de FEPARECA, en partenariat avec la CDC, aux pdles
de centralité du périurbain et développer les coopérations opérationnelles entre
EPF @t SAFER.. ...t s e s s s smm e e enn s mmmn e e e e e e e nn e e 51
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les faisant bénéficier d’incitations fiscales......cccccccceeiiiiriiiecccccc e, 51

22.Etudier avec les ministéres de I’économie et des finances un dispositif de type
« zone franche » encourageant, par une modulation ciblée de la fiscalité de
I’économie locale, l'investissement privé dans les podles structurants du
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périurbain (par exemple, par mutualisation avec la fiscalité des centres
LT 14T 01T o = T T 52

23.Lancer de nouveaux appels d’offre de recherche centrés sur la requalification
du périurbain, particulierement sur le devenir des nouvelles franges urbaines,
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Rapport n°009794-01 Requalifier les campagnes urbaines de France Une stratégie pour la gestion des Page 7/122
franges et des territoires périurbains



Introduction

Un puissant phénomene d’urbanisation aux marges des agglomérations s’est engagé depuis les
années 1970 et semble avoir laissé peu de prise aux politiques publiques planificatrices menées
au cours de la période. Les territoires concernés par ce développement, dit « périurbain », ont
connu des évolutions rapides en raison du cumul de plusieurs facteurs : accroissement de
l'influence urbaine, attrait de la maison individuelle, aspiration de nombreux citadins a vivre a la
campagne ou proche de la nature et surtout prix du foncier.

Depuis les années 1990, une nouvelle dynamique s’est amorcée avec I'émergence de la
« métropolisation », qui concentre des populations, des activitts de commandement et des
fonctions tertiaires supérieures dans les grands pbles urbains et a leurs abords. Elle s’est
intensifiée au cours des dernieres années avec I'avénement de I'économie de la connaissance et
I'aspiration de toute grande ville a rechercher le positionnement le plus compétitif possible a
I'échelle européenne et méme mondiale. Sur le plan spatial, la métropolisation s’accompagne
d'une recrudescence et d'un changement de nature du processus de périurbanisation : les
mutations se poursuivent désormais de fagon plus différenciée, notamment autour des grands
pbles urbains et selon des modalités plus complexes qui intégrent davantage les dimensions
économiques et technologiques.

Ces espaces d’'urbanisation en partie spontanée, de faible densité et souvent peu structurés, de
développement ancien ou récent, ont en commun détre situés, provisoirement ou plus
définitivement, en zone d’interface : entre le bati et le non-bati, entre les banlieues et la
campagne, entre l'aire urbaine et le territoire rural.

La notion de « frange urbaine » peut désigner soit une ligne de contact ou une frontiere entre
'urbain et le non urbain, soit un territoire a part entiére, probablement a comparer a ce que
I'INSEE qualifie de « couronne périurbaine ». C’est selon la seconde acception, plus large, qu'il
s’agit de fraiter ici des franges urbaines, ce qui n'empéchera pas d’évoquer les questions plus
spécifiques de limite d’'urbanisation qu'il est proposé de désigner par « lisiere urbaine ».

La question des franges renvoie tant a la maniére d'orienter au mieux le processus
d’'urbanisation qui les génére qu’a celle de gérer le plus harmonieusement possible le tissu
urbain et les territoires dits « périurbains » issus de ce processus, au bénéfice premier des
habitants qui le peuplent. Si le traitement de ces deux points reléve largement des compétences
des collectivités territoriales et de la responsabilité de leurs choix, ils constituent a I'évidence des
enjeux de niveau national.

Sur le premier, I'Etat doit lui-méme clarifier son approche, souvent marquée par des injonctions
contradictoires entre intensification de la production de logements et lutte contre I'étalement
urbain. Sur le second, la question se pose de savoir si I'Etat est a méme d’énoncer de nouvelles
orientations et comment il peut impulser une stratégie au nom de I'équité et de la solidarité
nationale, dans la suite du plan d’action annoncé lors du comité interministériel aux ruralités du
13 mars 2015.
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Dés lors, la réalisation de cette mission sur la gestion des franges urbaines’ apparait
particulierement opportune en raison d’un triple constat :

» l'importance des espaces périurbains et des populations concernées qui représentent prés

du quart de la population frangaise, voire davantage si on compte avec les « trajectoires
résidentielles » des individus et des familles qui ont habité, habitent ou habiteront un jour
dans ces secteurs,

’'abondance de travaux anciens ou récents d’observations, d’études et de recherches, de
discours et de controverses portant sur la thématique du périurbain, laquelle suscite le
besoin d’une prise de recul et d’'une synthése,

la nécessité d’une prise en considération de ces espaces et de leurs habitants, sans a
priori, @ 'heure ou le principe d’égalité des territoires impose de revisiter les politiques
publiques dans le contexte d’'une organisation territoriale profondément modifiée (nouvelle
répartition des compétences entre les « grandes » régions, les départements, les
métropoles et les intercommunalités a périmetre élargi).

Le rapport propose d’abord une problématique suivie d’'un essai de définition et de qualification
des franges urbaines, a travers I'histoire et le regard de divers types d’acteurs ; puis il tire les
enseignements des études de cas menées par I'équipe de mission ; il analyse ensuite les enjeux
majeurs auxquels sont confrontés ces espaces, avec leurs fragilités et leurs potentialités ; il
énonce enfin des préconisations qui pourraient inspirer une stratégie globale de requalification
de la France périurbaine.

1

Cette mission, inscrite au programme du CGEDD en lien avec la DGALN, se situe en complémentarité d'autres
travaux, notamment la mission n° 8977-01 sur le développement des communes rurales, I'accés aux services et
les nouveaux modes de vie et la mission de conseil n°008333-01 au programme 2012 sur la politique nationale du
paysage, I'espace périurbain étant un des espaces a enjeux paysagers majeurs.
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1. Problématique de la mission : des territoires difficiles a définir et a
délimiter mais qui ont fait I'objet de multiples explorations et débats

1.1. La démarche et la méthode suivie

1.1.1. Objectifs et champ d'investigation

La mission s’inscrit dans un cadre d’expertise et de conseil. Elle a pour finalité d’apporter des
éléments utiles a la fondation d’'une action publique relative aux franges urbaines. Sur la base de
la note de commande, les principaux objectifs sont de :

» préciser la notion de frange urbaine, l'origine et I'évolution récente des processus qui
généerent ces formes d’urbanisation,

» expliciter les éléments de débat et les questions posées aujourd’hui par ces franges
urbaines et évaluer, dans une vision prospective, la soutenabilité du fonctionnement du
tissu urbain produit, au regard des différents enjeux du développement durable,

* mettre en regard de ces analyses les objectifs, moyens et résultats des politiques
publiques actuelles, puis proposer des recommandations permettant d’en améliorer la
pertinence ou l'efficacité dans les champs du MEDDE et du MLETR, particulierement dans
le cadre de la politique d’égalité des territoires.

1.1.2. Questionnements

Compte tenu du caractére trés large et transversal de la problématique des franges urbaines, la
mission a focalisé sa réflexion sur une série de questions et situations précises, tout en prenant
soin de les resituer dans une approche globale, permettant d’identifier, le cas échéant, des
thématiques pouvant relever de missions complémentaires ultérieures.

La mission a établi une liste non exhaustive de questions, base d'une grille de travail pour
analyser les travaux existants, mener les entretiens et comprendre les situations locales
observées. Ces questions ont été traitées selon des degrés d’approfondissement divers, en
fonction des finalités de la mission et des réflexions susceptibles de déboucher sur la définition
d’une politique dédiée a ces territoires?.

1.1.3. La méthode retenue

La mission a organisé ses travaux de maniére « itérative » entre I'analyse de la production
institutionnelle et académique sur le sujet dans un temps relativement long (des années
soixante-dix a nos jours) et I'observation approfondie de quatre territoires illustrant la variété des
situations qu’ils incarnent (dynamisme économique ou démographique, plus ou moins grande
maitrise de I'urbanisation, ancienneté d’'un projet de territoire, existence ou non de dispositifs ou
d’outils spécifiques tels que parc naturel régional ou projet de rénovation urbaine...), sans
toutefois prétendre a leur représentativité de la thématique étudiée. Ont été ainsi retenus : un

2 Voir la grille de questionnement en annexe 4.
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territoire de parc naturel régional en « frange » de I'lle-de-France, a savoir le Gatinais francais,
I'aire urbaine rennaise, le périurbain toulousain, le Valenciennois.

Le rapport a bénéficié de la contribution de Cyril GOMEL, ingénieur en chef des ponts, des eaux
et des foréts, et de Jean-Pierre THIBAULT, inspecteur général de [l'administration du
développement durable, qui étaient initialement chargés de cette mission avant leur départ vers
d’autres fonctions.

1.2. De la ville diffuse a la ville territoire : rapide historique

1.2.1. Les débuts du processus

Le processus d’étalement urbain est amorcé dés I'aprés guerre : il consiste pour les villes a
croitre en périphérie en englobant des espaces et des bourgs ruraux et a modifier la répartition
de leurs fonctions en rejetant un certain nombre d’entre elles en dehors des villes historiques.

Dés les années 70, le néologisme « rurbanisation », formé a partir des mots « rural » et
« urbanisation », apparait pour caractériser la migration des citadins vers les espaces
périphériques des villes®.

Dans le rapport « Demain I'espace, I'habitat individuel périurbain » commandé par le ministre de
I'environnement et du cadre de vie Michel d’'Ornano dans le cadre de la rationalisation des choix
budgétaires (RCB) et publié en 1979, Jacques Mayoux établit une comparaison entre le modéle
urbain et le modéle « rurbain », organisée autour de trois thémes principaux : la consommation
d’espace, 'économie d’énergie, les colts de développement et de gestion.

A travers cette triple analyse dont la pertinence est toujours d’actualité, I'auteur nuance les
critiques déja exprimées a I'époque par les experts et les décideurs a I'encontre de I'étalement
urbain. Il relativise notamment les surconsommations de foncier et d’énergie par rapport aux
formes d’habitat plus dense acceptées socialement, alors que le modéle des grands ensembles,
en réalité assez peu dense, a déja été remis en cause par la circulaire Guichard de 1973 ; il
conclut : « les écarts se réduisent et ne peuvent seuls fonder valablement une condamnation ou
un rejet ».

Dans cette période, la demande sociale se développe pour un mode de vie différent de celui
pratiqué dans la ville dense permettant a des familles d’occuper une maison individuelle avec
jardin a proximité de la nature. La réalisation de cette aspiration est facilitée, a la fois par le
développement de grandes infrastructures routiéres qui sont censées réduire les temps de
parcours pour les « navettes domicile/travail » et par la solvabilisation de l'accession a la
propriété (préts spécifiques et aide personnalisée au logement - APL) en maisons individuelles
périphériques moins coliteuses (en colt de construction et de foncier) que I'habitat collectif.

1.2.2. La montée en puissance

Dés lors, on va observer a travers les recensements successifs une évolution de la répartition
territoriale des ménages provoquée par le flux de production des résidences principales qu’un
expert comme Olivier Piron a résumé par des tableaux simplifi€s comparant sur une durée de
de quarante années les pdles urbains, d’'une part, les secteurs périurbains et ruraux, d’autre part.

3« La rurbanisation ou la ville éparpillée » par Gérard Bauer et Jean-Michel Roux, Editions du Seuil 1976.
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lllustration 1 : évolution de la construction et répartition des augmentations de populations entre
1968 et 2009*

On constate le « décollage » de la construction dans le périurbain et le rural qui va tendre a
constituer plus de la moitié de la production, alors que la population dite urbaine est largement
majoritaire. En 1990, les trois quarts de la population vit dans les villes et la moitié de ces
citadins habitent dans des agglomérations de plus de 200 000 habitants (5 300 communes
urbaines accueillent 74 % de la population sur 16 % du territoire).

Dans une publication de 2009°, 'INSEE fait un retour sur le phénoméne d’extension des villes :
depuis les années soixante, les banlieues des pbles urbains connaissent une forte croissance,
qui fait place, de 1975 a 1990, a une évolution trés rapide des couronnes périurbaines (+2 % par
an en moyenne). Au cours des années quatre-vingt-dix, leur croissance se poursuit a un rythme
plus modéré (+1 % par an), comparable a celui des villes-centres et des banlieues, mais elle
repart a la hausse a partir de 1999 dans une grande majorité de régions.

lllustration 2 : rythmes d’évolution et croissance des populations selon les types d’espaces entre
1962 et 2006

Limpact sur le territoire de cette urbanisation peut étre illustré par la carte des unités urbaines.
Au début des années quatre-vingt (carte de 1982), la France présente déja une nette polarisation
urbaine. Les agglomérations sont encore relativement séparées les unes des autres, hormis le
centre du Bassin parisien qui apparait déja comme une grande conurbation « englobante » ainsi
que d’autres « continuités » en formation dans le nord, le long de la frontiére avec la Belgique,
ou sur le pourtour méditerranéen.

Illustration 3 : carte des unités urbaines en1982

Dans la carte de 2010, les villes ont augmenté leurs espaces. On constate que ceux-ci tendent
de plus en plus a se rejoindre. Il en va ainsi en Alsace, dans les vallées alpines et la vallée du
Rhéne, dans la vallée de la Loire. La céte méditerranéenne poursuit sa progression et ce
phénoméne de constitution d’'un cordon urbain littoral affecte maintenant aussi la cote bretonne.
Enfin, des métropoles régionales s’affirment, comme Bordeaux, Toulouse ou Montpellier.

Illustration 4 : carte des unités urbaines en 2010

Si 'enchainement des phases de croissance se produit de fagon décalée selon les régions, avec
un réle précurseur de [I'lle-de-France, I'étalement urbain est désormais un phénoméne
général’. Les unités statistiques telles que les aires urbaines de I'INSEE, en amplifient la
perception. Dans la période récente, I'urbanisation « en continu » se conforte, notamment dans
les zones littorales et on constate aussi I'émergence de nouvelles formes d’expansion urbaine,
davantage polycentriques.

Voir toutes les illustrations en annexe 3

5 INSEE Premiére n° 1240, La croissance périurbaine depuis 45 ans

& Alors que I'extension urbaine était plus forte autour des villes les plus attractives jusqu'a 1999, elle y est plus
limitée ces dernieres années mais se manifeste aussi autour de villes moins attractives.
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1.3. Essai de définition : des territoires et des modes de vie

1.3.1. La difficile identification des espaces périurbains

En France, 'INSEE a proposé une définition du périurbain assez complexe qui repose sur
plusieurs criteres : d’'une part la répartition du bati dans l'espace, d’autre part la relation
fonctionnelle (domicile/emploi) de I'espace considéré a la ville-centre.

L'aire urbaine rassemble, en son centre, l'unité urbaine, c’'est-a-dire I'agglomération
« morphologique », et a sa périphérie, les couronnes périurbaines. Le terme de périurbain
intégre donc dans sa construction statistique initiale la relation de dépendance a la ville-centre.

Le premier zonage des aires urbaines et rurales (ZAUER) est établi en 1994 ; il distingue 3
catégories de périurbain (urbain, rural, multipolarisé)’.

Au total, c’est un peu plus d’'un cinquiéme de la population et presque la moitié des communes
qui correspondent a cette notion d’espace périurbain, a comparer, moyennant des difficultés de
transposition des critéres utilisés, a des niveaux équivalents de certains pays voisins (26 % de la
population britannique, 23 % de la population néerlandaise, 20 % de la population belge).

Si cette approche semble pertinente pour expliquer I'évolution du contexte économique du
périurbain, elle demande notamment a étre complétée par une réflexion sur les différentes
morphologies de la périurbanisation et de I'étalement urbain et sur les dynamiques sociales qui
s’y réveélent.

Le zonage en aires urbaines de 2010 actualise celui de 1994 ; il distingue :

* les « grandes aires urbaines », ensemble de communes, d’'un seul tenant et sans enclave,
constitué par un pdle urbain (unité urbaine) de plus de 10 000 emplois, et par des
communes rurales ou unités urbaines (couronne) dont au moins 40 % de
la population résidente ayant un emploi travaille dans le pble ou dans des communes
attirées par celui-ci,

* les « moyennes aires », ensemble de communes, d'un seul tenant et sans enclave,
constitué par un pbéle urbain (unité urbaine) de 5 000 a 10 000 emplois, et par des
communes rurales ou unités urbaines (couronne) dont au moins 40 % de la population
résidente ayant un emploi travaille dans le péle ou dans des communes attirées par celui-
ci,

* les « petites aires », ensemble de communes, d'un seul tenant et sans enclave, constitué
par un pdle (unité urbaine) de 1 500 a 5 000 emplois, et par des communes rurales ou

Tl s’agit:

- du périurbain de I'espace a dominante urbaine (communes périurbaines des aires urbaines) qui concernent 16 % de
la population frangaise et prés de 30 % des communes du territoire national,

- du périurbain de l'espace a dominante rurale (communes périurbaines des aires d’emploi de I'espace rural)
comprenant 0,4 % de la population et moins de 2,5% des communes,

- du périurbain multi-polarisé (communes périurbaines multi-polarisées) qui représentent 5 % de la population et un
peu plus de 11 % des communes frangaises.
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unités urbaines (couronne) dont au moins 40 % de la population résidente ayant un emploi
travaille dans le péle ou dans des communes attirées par celui-ci,

* les communes multipolarisées hors des aires urbaines dont au moins 40% de la population
résidente ayant un emploi travaille dans plusieurs aires sans atteindre ce seuil avec une
seule d’entre elles ; on y distingue les communes multipolarisées des grandes aires, dont
au moins 40 % des actifs travaillent dans plusieurs grandes aires urbaines et les autres
communes multipolarisées,

* les communes isolées, hors influence des poles.
lllustration 5 : carte des aires urbaines en 2010

Cette nouvelle définition comporte les mémes limites que celle de 1994 en termes de
morphologie mais de plus, en voulant mieux exprimer les dynamiques métropolitaines?, elle fait
dispatitre le « rural » de la terminologie officielle ; ceci peut créer une certaine confusion puisqu’il
existe toujours des communes rurales (toutes celles qui n’appartiennent pas a une unité urbaine,
c’'est-a-dire a un ensemble de bati continu® de plus de 2 000 habitants) et que cette réalité est
importante... puisque 80 % des habitants des communes rurales habitent dans une aire urbaine !

lllustration 6 : le paradoxe urbain/rural (extrait d’une présentation de Martin Vanier)

Au fil du temps, il apparait un étalement démographique au sein de ces grandes aires urbaines :
la population se diffuse et occupe de plus en plus d’espace. En méme temps, et c’est nouveau,
un début de polycentrisme de I'emploi émerge avec de petits péles situés au sein des
couronnes.

Le pouvoir attractif des villes s’affirme, parfois méme trés loin dans leur arriére-pays ; les aires
d’influence se rejoignent, comme par exemple le cas des villes en Rhdne-Alpes ou sur la Céte-
d’Azur. On reléve I'importance prise par une catégorie regroupant les communes qui subissent
I'attraction de plusieurs poles et que 'INSEE appelle communes « multipolarisées ».

Si on considere que le périurbain correspond a la couronne et aux secteurs multipolarisés des
grandes aires, il regroupe désormais 23,5 % de la population, voire 24,3 % en prenant en
compte les couronnes des autres aires, et méme davantage si on intégre les limites des unités
urbaines qui comportent souvent des morceaux d’urbanisation séparés de communes
comptabilisées dans ces unités.

lllustration 7 : répartition des populations

Une nouvelle approche est aujourd’hui avancée par 'INSEE™ pour mieux appréhender les
territoires ruraux, intensifiés ou non, et pas seulement par rapport a I'urbain. Elle est fondée sur
le degré de densité de population et fait davantage place a des criteres morphologiques.
Développée en lien avec les travaux de I'Union européenne, elle permet une approche plus fine
et plus riche, y compris sur les territoires peu denses.

Parmi quatre niveaux de densité distingués, les communes dites « peu denses » regroupent
30 % de la population et sont majoritairement situées dans les couronnes et dans I'espace
multipolarisé des grandes aires. Cette catégorie est celle qui connait récemment la plus forte

8 Comme latteste le sous-titre de la publication de I'INSEE d'octobre 2011 : « 95 % de la population vit sous
l'influence des villes ».

® Pas de coupure de plus de 200 métres entre deux batiments.

0 La France et ses territoires, édition 2015, INSEE références.
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croissance démographique (5,2 % de 2006 a 2011). Il est tentant de faire un lien avec I'approche
du périurbain développée ci-dessus, méme si les définitions utilisées différent nettement.

lllustration 8 : nouvelle approche par la densité
1.3.2. La diversité des formes de la périurbanisation

Les travaux menés par la Datar en 2010 dans le cadre de I'exercice « Prospective périurbaine et
autres fabriques de territoires ; Territoires 2040 » font référence a trois configurations d’étalement
résidentiel qui ne se résument pas a des couronnes autour des pdles urbains comme pourrait le
suggérer la cartographie de I'INSEE

» des nappes étendues en cours de densification résidentielle, visibles notamment dans les
zones littorales,

» des corridors prolongeant les grandes agglomérations, voire les reliant, le long des axes

de communication, a une série d’autres plus petites (comme Orléans - Vierzon -
Bourges),

* des taches autour des pdles urbains ou de « micro » pigmentations qui concernent de
vastes espaces ruraux (comme dans le bassin aquitain).

Autour des péles urbains, on peut faire une distinction entre trois grands types d’organisation :
étalement, doigts de gant, polycentrisme.

lllustration 9 : différents types d’organisation urbaine
Les espaces périurbains sont caractérisés par :

 un habitat récent, peu dense" et plus ou moins dispersé, constitué en grande majorité de
maisons individuelles avec jardin,

* I'émergence de zones d’'activités et commerciales, la proximité d’espaces naturels et
agricoles,

» des relations avec une ou plusieurs agglomérations urbaines plus ou moins proches, la
prédominance de la mobilité automobile.

Cette caractérisation permet de préciser ce que l'on peut entendre par la notion de frange
urbaine, telle qu’évoquée dans l'introduction de ce rapport : une forme urbaine spontanée et peu
organisée, puis, dans une définition élargie, 'ensemble des espaces qui intégrent ce type de
morphologie. Si une bonne gestion de ces franges renvoie a celle de I'ensemble des territoires
périurbains, il apparait utile de distinguer trois types de franges :

* les franges qui se développent a la limite ou a proximité de l'urbanisation continue, qui ont
vocation a étre rattrapées ou englobées par le développement urbain et qui peuvent faire
I'objet d’'une intervention plus ou moins forte pour organiser les phénoménes de « lisiere »,

" 75 habitants au m? dans les couronnes périurbaines des grands poéles, contre 115 en moyenne nationale (données

INSEE 2010 — CEREMA) ;
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* les franges qui se développent a l'intérieur des couronnes des pbles et constituent ainsi les
principaux tissus urbains constitués depuis 40 ans au sein de ces espaces,

* les franges, plus récentes, qui se développent aux confins des aires urbaines, voire dans
des espaces ruraux interstitiels et plus lointains du centre du pdle urbain ou des polarités
secondaires de ces aires.

1.3.3. Les identités périurbaines

Selon l'analyse menée en 2010 par la DATAR pour son exercice de prospective'?, le périurbain
est massivement I'espace des familles, avec une nette surreprésentation des ménages d’au
moins 4 personnes et une moindre représentation des personnes ageées.

Le taux d’activité salariée féminine est plus élevé dans le périurbain (35% a comparer a la
moyenne nationale de 30%), d’ou I'apport d’'un deuxiéme salaire aux ménages qui bénéficient,
de ce fait, de revenus plus importants que dans les pdles urbains en premiére couronne, mais
comparables au-dela. Globalement, la population des espaces périurbains a des revenus
légérement supérieurs (sauf dans les régions Pays-de-Loire, Aquitaine, Midi-Pyrénées et
Bretagne) a celle des grands pdles urbains ; ces derniers présentent un taux de pauvreté
supérieur de 60% a celui du périurbain avec toutefois des écarts notables de niveau de vie selon
la localisation.

Les ménages périurbains sont trés souvent bi-motorisés, avec un taux maximum supérieur a
50% des ménages en proche périphérie (dans la limite approximative de 30 minutes de trajet
résidence-travail).

Hormis pour la mobilité, les modes de vie du périurbain semblent, selon la plupart des études
sociologiques, notamment celles suscitées par le PUCA™, se rapprocher de ceux de l'urbain,
notamment du fait de 'avénement de la société numérique.

1.3.4. La qualité et I’attractivité des espaces périurbains.

Le développement du périurbain a permis aux familles d’accéder a la propriété et a la résidence
individuelle dans de meilleures conditions économiques liées a un moindre colt foncier et de
construction. Ainsi, entre 2002 et 2006, les accédants ont déboursé en moyenne 136 000 € pour
une maison en zone rurale, 163 000 € en périurbain contre 200 000 € dans les grandes
agglomérations™.

Le périurbain n’est plus seulement le lieu de I'habitat car les activités et les services ont contribué
a organiser progressivement un espace économique et fonctionnel qui doit répondre aux besoins
des familles a un moment de leur trajectoire résidentielle.

Dés lors, un marché s’est créé pour divers types d’activités (construction, services, loisirs,
distribution...) qui comptent pour I'évolution de ces territoires. Cette évolution, qui génére des
attractivités plurielles, a conduit a poser de fagon nouvelle des questions de structuration urbaine
et d’environnement autour des problématiques de développement économique et d’emplois,
d’armature commerciale, d’équipements et d'offre de services pour les familles (créches,

2 Prospective périurbaine et autres fabriques de territoire ; Territoire 2040
3 Accessibles sur le site internet du PUCA
4 Selon Insee premiere n°1291 de mai 2010.
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garderies...), les jeunes (sports, loisirs...), les personnes agées (maintien a domicile, portage de
repas, télésurveillance...), de transport et de mobilité™.

1.4. L’appréhension du périurbain par les différents acteurs
1.4.1. Les chercheurs

Centrée d’abord sur la question de I'habitat et du mode d’habiter (le pavillonnaire) a travers des
travaux de sociologues, la recherche se retrouve impliquée au cours des années 90 dans une
controverse entre les protagonistes de la ville « compacte » qui promeuvent le « renouvellement
urbain » et ceux de la ville « diffuse » ou « émergente ».

Dans la période récente, les appels d’offre du PUCA et de la DATAR stimulent la mise en place
d’équipes pluridisciplinaires de sociologues, de géographes et d’économistes. Les travaux de
ces chercheurs s’attachent a analyser des cas concrets et a les mettre en perspective dans un
questionnement plus apaisé et davantage prospectif.

Pour Patrick Aubertel du PUCA, le périurbain constitue « les franges d’'une nappe qui recouvre
désormais toute la table » ; 'urbain a triomphé et a généralis€ un mode de vie qui s’adapte a la
faible densité par un fonctionnement en réseau et grace a une plus grande mobilité. Poursuivant
la métaphore, il constate une « myriadisation » en « sets de table », autour « de petites
centralités qui structurent la sociabilité des habitants », tandis que les liens s’effilochent avec la
ville-centre.

Les recherches montrent qu’il n’existe pas un seul phénoméne périurbain mais une succession
de phases qui ont laissé autant de strates de périurbanisation, c’est-a-dire de tissus périurbains
différents. Les travaux de Martin Vanier développent cette analyse qui conduit a décrire la France
comme « une sorte de société urbaine intermédiaire combinant urbanité (citadine) et héritages
de ruralité ».

Parallélement a la mise en place de l'acte Ill de la décentralisation, on assiste dans la toute
derniére période a une certaine politisation du débat avec la constitution d’'une opposition entre
la « métropole qui gagne » et la périphérie (associant tout le reste : villes moyennes, périurbain
et rural confondus...) qui souffre et qui exprimerait son exaspération par des votes de rejet et des
mouvements sociaux'® ; bien que de valeur scientifique contestée, ces travaux relancent le débat
face a une vision « officielle » si centrée sur les dynamiques métropolitaines qu’elle masquerait
les territoires fragiles.

1.4.2. Les élus et les institutions

On observe dans les vingt-cing derniéres années un décalage entre la tentative de I'Etat visant a
contrecarrer I'extension urbaine anarchique au moyen de lois successives (SRU, Grenelle, ALUR
avec notamment le renforcement des dispositifs de planification, SCoT et PLUI), l'action plutét
diversifiée des collectivités territoriales (qui détiennent [I'essentiel des compétences

'®  Ces thémes seront développés au § 3.
6 Cf. notamment les écrits de Ch. Guilluy
7 Cf. annexe 4, références chronologiques.

Rapport n°009794-01 Requalifier les campagnes urbaines de France Une stratégie pour la gestion des Page 17/122
franges et des territoires périurbains



correspondantes depuis la décentralisation des années 80) et la réflexion des organes
d’évaluation et de prospective. Il serait intéressant d’analyser I'évolution des profils, des attitudes
et des pratiques des élus du périrubain™. L'observation reste toutefois lacunaire, I'évaluation
absente et la diffusion des bonnes pratiques des acteurs locaux assez confidentielle.

Si tous les champs de politique publique sont sollicités pour la gestion du périurbain, il se pose la
question de savoir si cette gestion doit relever d’'une approche spécifique du fait périurbain avec
ses problémes et solutions propres ou bien d'une approche plus large selon laquelle le
périurbain serait une dimension parmi d’autres d’'un ensemble de problémes saisis par des
politiques publiques au nom d’objectifs généraux, avec des réponses globales et systémiques’®.

1.4.3. Les professionnels

Les agences d’'urbanisme, du fait de leur positionnement et de leurs capacités a articuler® la
prospective et 'opérationnel, sont bien placées pour formuler des réflexions sur le périurbain.
Certaines ont largement contribué a conceptualiser des modes de faire?".

Les CAUE semblent avoir pris conscience plus tardivement des questions posées par I'étalement
urbain (E. Brochard) mais sont aujourd’hui des acteurs impliqués dans les territoires périurbains
qu’ils proposent de transformer en « espaces de projet »%.

De facon plus globale, la question de I'ingénierie disponible dans les territoires périurbains se
pose. L'action des services de I'Etat s’est restreinte faute de moyens et les collectivités
territoriales n’ont pas partout pris le relais, du moins pour linstant®®. L'ingénierie privée est
présente mais le marché reste étroit et la réflexion sur 'émergence de méthodes spécifiques aux
territoires périurbains ou ruraux est restée assez limitée?.

1.4.4. Les médias et le public

Les débats portent notamment sur les questions d’égalité des territoires pour l'accés aux
services publics ou de qualité des paysages et sur I'évolution de la gouvernance, avec
notamment I'expression récente d’une inquiétude sur la disparition du Département®.

La confrontation des points de vue des chercheurs et des différents acteurs sur I'espace
périurbain montre la nécessité d’aborder la problématique de ces territoires et de ses habitants
avec beaucoup de finesse, si I'on veut éviter les caricatures développées par certains.

* Ainsi, pour les uns, il s’agit d’'une forme d’urbanisation stéréotypée et non soutenable, aux
multiples inconvénients et interrogeant I'avenir sur les plans économiques, sociaux,

8 Voir un intéresant travail de I'|AU : Qui sont les maires périurbains d’lle-de-France Octobre 2014

' Cf. annexe 4, références chronologiques.

2 Selon Vincent Feltesse, ancien président de leur fédération.

1 Cf. 34éme rencontre des agences d'urbanisme a Amiens en 2013 et hors série n° 47 de la revue Urbanisme
2

Cf. hors série Urbanisme n° 46 Questionner | 'étalement urbain

3 La compétence des Départements en matiére d’ingénierie devrait se traduire dans les faits et pourrait conduire a
une montée en régime des agences départementales.

24 Cf. annexe 4, références chronologiques.
% Ibid.
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écologiques. « La France moche » faite d’'un tissu pavillonnaire lache et anarchique
(symbole a la fois d’individualisme et de banalisation), de centres commerciaux et de
ronds-points plaqués comme signes de modernité sur la campagne agricole serait ainsi
aux antipodes de la « ville durable » compacte mais verte, patrimoniale mais connectée,
irriguée par des transports en commun efficaces et porteuse de mixité urbaine et sociale.

* Pour d’'autres, il s’agit jusqu’a présent d’'un modeéle spontané, un des seuls ayant prouvé
son efficacité et sa rentabilité (au moins dans un premier temps) pour la collectivité
publique. Il aurait permis en pratique de répondre depuis quarante ans a la demande
quantitative en logements et aux aspirations supposées majoritaires des familles
francaises a posséder une maison individuelle dans un décor bucolique.

Quel que soit le regard porté sur ces territoires d’ « entre-deux », une réalité s’impose a la lecture
des études et des retours d’expériences : si le développement des franges urbaines a pu jusqu’a
présent étre compris comme une production des externalités rejetées de la ville dense et des
zones primo-urbanisées en cours d’évolution vers celle-ci, 'ampleur du développement
périurbain et sa sédimentation dans la durée conduisent au constat que ces formes urbaines
« font territoire » et s’inscrivent désormais, avec leur identité propre, dans des systémes
territoriaux en cours de structuration.
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2. Etudes de cas : une grande diversité de territoires, de la « France moche » aux
« périphéries heureuses »

L’équipe de mission a procédé a quatre études de cas?, sans prétendre constituer ainsi une
typologie représentative de 'ensemble des configurations périurbaines? : deux secteurs urbains
au pourtour de métropoles dynamiques de province, Toulouse et Rennes, ensuite un secteur
situé en lle-de-France et bénéficiant de la présence d’un Parc naturel régional, le Gétinais
francais, enfin un secteur d’ancien bassin industriel en reconversion, le Valenciennois. Ces
études mettent en évidence des territoires contrastés, un développement maitrisé différemment
mais de mieux en mieux, des lieux de vie choisis ou subis, des espaces de relégation ou de
parcours résidentiels...

2.1. Territoires toulousains

La région de Toulouse se caractérise par une vaste aire urbaine confrontée aux enjeux d’une
forte croissance autour d’'une métropole ftres attractive. Aprés une période d’expansion
foisonnante et peu structurée, les pouvoirs publics tentent de cadrer ce développement
périphérique important par une démarche Inter-SCoT lancée depuis une dizaine d’années.

2.1.1. Enjeux

L'aire urbaine de Toulouse, territoire de référence de I'InterSCoT, regroupe plus de 1,2 million
d’habitants répartis dans 437 communes sur un territoire de 4 000 km?. L’attractivité de cette
région urbaine la conduit a anticiper 'accueil de 320 000 a 400 000 habitants supplémentaires
d’ici 2030.

La démarche de planification a grande échelle a commencé en 2001 a linitiative du préfet. Le
GIP InterSCoT a été ainsi constitué en 2006 et 4 bassins sont identifiés pour établir des SCOT
en liaison avec cette réflexion d’ensemble. Les années 2010-2011 ont vu I'approbation des 4
SCOT : Grande Agglomération, Sud Toulousain, Nord Toulousain, Lauragais. La cohérence a été
facilitée par une complémentarité d’intervenants. L'agence d’urbanisme toulousaine (AUAT) a
assuré la maitrise d’ceuvre du SCOT central ainsi que la conduite du PLUi de Toulouse-
Métropole. L'agence technique départementale (ATD), avec I'appui du CAUE a assuré la maitrise
d’ceuvre des 3 SCOT périphériques (Lauragais, Sud et Nord). LAUAT est également le support
technique du GIP Inter-SCoT. De plus, les périmétres des SCOT périphériques (sauf le nord)
correspondent aux démarches de Pays soutenues par le Département.

La couronne périurbaine est particulierement prégnante dans les préoccupations des
planificateurs : I'agglomération vit depuis 30 ans une crise de croissance, en termes de capacité
d’accueil des entreprises et des habitants. Les trois défis de I'Inter-SCoT initialement identifiés
étaient : « rayonnement-compétitivité », « cohésion sociale » et « ville maitrisée ». Ce dernier
enjeu est devenu le premier au fil de la discussion : le principal objectif est que 80% des
nouveaux habitants et des nouvelles activités soient désormais accueillis dans le pdle central !
La question de 'urbanisme commercial généré par la croissance démographique est également
essentielle : une commission spécifique de l'Inter-SCoT a été créée pour traiter ce sujet. Un

% \/oir les comptes-rendus détaillés en annexe 6.

27 Les secteurs de montagne et de littoral ainsi que les zones touristiques, qui présentent des problématiques

spécifiques, ont été volontairement exclus dans le choix des sites.
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« rattrapage » en périphérie était sans doute nécessaire, mais il semble aujourd’hui avoir
dépassé ce strict objectif de mise a niveau...

Une limite franche urbain-rural est matérialisée par une « couronne verte », limite entre
I « urbain dense » et la « campagne ». D’'une valeur paysagére et agronomique forte, elle est
congue comme un territoire de projets (publics ou privés) : maraichage, foréts, loisirs, fermes
pédagogiques... Elle illustre la notion d’ « inversion du regard » a I'image des démarches suivies
en ce sens a Rennes ou Montpellier ; il n'est pas prévu de préservation de type réglementaire
mais une mosaique de projets répondant aux finalités du développement durable, avec
identification des singularités toulousaines. Toutefois, il manque un porteur opérationnel de cet
ensemble, réle que ne peut assurer le GIP sans modification de ses compétences, un portage
politique affirmé... et des crédits spécifiques.

Au-dela de la couronne verte, le périurbain est traité selon une approche par « bassins de vie »
assez classique, avec détermination de pdles d’équilibre, puis de pdle-relais de services. La
question se pose de larticulation avec [I'hyper-ruralité, y compris « des poches de ruralité »
internes a l'aire urbaine. Au global, on a vu émerger sur I'ensemble de l'aire urbaine des outils de
planification forts avec les SCOT, mais on reste encore au fil de I'eau dans les PLU, d’autant que
les PLUi ont peu de succés en Haute-Garonne (la DDT promeut I'idée de cahier des charges
commun pour les études, et de PADD commun a plusieurs communes comme premiers pas vers
le PLUI).

2.1.2. Enseignements

Les acquis de I'Inter-SCoT sont importants en termes de maitrise de [I'étalement urbain,
notamment dans la partie nord, méme si on constate sur le terrain I'importance de coups partis
pas toujours rattrapables (zones artisanales mal intégrées, opérations d’habitat groupé de faible
qualité urbaine...). Actuellement, on évite une dégradation de la situation, mais on ne sait pas
gérer le stock. Que faire notamment des « lotissements de pauvres », en termes d’intégration
sociale et paysageére ?

Il existe trente ans de foncier disponible dans les zones d’activité existantes, mais de nouvelles
ZA sont quand méme créées. Le SCT Nord avait mis en chantier un document d’aménagement
commercial (DAC); il n’a pas été repris dans le document final, mais les réflexions suscitées sont
restées présentes dans les esprits.

Le dispositif technique en appui de I'Inter-SCoT a été congu en réponse a la méfiance des
périurbains ; le partenariat avec I'agence technique du département (ATD) a été décisif en
termes d’apport d’'ingénierie et d’équilibre avec la ville-centre. La charte Inter-SCoT est trés
ambitieuse mais les « pbles de centralité » se sont un peu multipliés en passant de I'Inter-SCoT
aux SCOT.

A défaut d’un outil foncier, on peut regretter le manque de politique fonciére a I'échelle de l'aire
urbaine. Seule I'agglomération stricto sensu (centre et SICOVAL) devrait bientét disposer d’'un
établissment public foncier local (EPFL). La fusion avec la région Languedoc-Roussillon va
reposer la question puisqu'il existe un EPF d’Etat dans cette région.

L'idée de la couronne verte comme espace de transition est astucieuse mais, a défaut de volonté
politique et d’outil opérationnel, il s’agit pour l'instant d’'un « espace de projets sans projets » aux
limites floues. De surcroit, on est en présence d’'une population agricole vieillissante qui n’a que
la vente du foncier pour assurer sa retraite.
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A l'occasion d’un entretien avec Marie-Christine Jaillet, enseignante-chercheuse a 'université de
Toulouse-Le-Mirail, responsable du laboratoire CIEU (Centre International d’Etudes Urbaines),
présidente du Conseil de développement de la métropole toulousaine, I'expérience de cette
institution est évoquée comme étant trés positive : ce sont des lieux de dialogue trés fructueux
entre les acteurs du territoire dans toute leur diversité (celui de la métropole toulousaine compte
ainsi 230 membres avec, en dépit de ce nombre, une production trés féconde). A l'occasion
d'une visite sur le terrain, I'équipe de mission a rencontré des acteurs de la vie économique
impliqués mais pas encore complétement organisés en « mode projet ».

Selon le sénateur Claude Raynal, vice-président délégué de Toulouse Métropole et président du
GIP inter-SCoT, avec un PADD commun aux quatre SCoT, et malgré les quatre gouvernances, la
démarche engagée est un succés; elle a notamment permis la réduction du taux de
consommation de territoires de 50% sur dix ans. L'émergence des métropoles est pergue par les
territoires périurbains comme un risque de fermeture du dialogue prioritaire avec la ville-centre,
qui privilégie désormais les relations directes avec les autres péles métropolitains (Albi, Auch,
Montauban ou Carcassonne). L’idée est donc de proposer, a 'occasion de la fin de la durée de
vie du GIP en 2016, un élargissement de la démarche a I'échelle de I'aire métropolitaine : il reste
a prouver la faisabilité de cette approche ambitieuse. Dans I'immédiat, la conférence du « grand
bassin toulousain » avec I'ensemble des SCoT des agglomérations voisines s’avére un peu
complexe a réunir.

2.2. Territoires rennais

L’extension maitrisée de ce qui est aujourd’hui Rennes-Métropole constitue une référence
d’aménagement et d’'urbanisme. Le modele urbain polycentrique est articulé avec I'agriculture et
les espaces naturels périphériques. Malgré ses limites, I'exemple rennais est une réussite a
prendre en compte dans une réflexion sur les territoires périurbains.

2.2.1. Enjeux

La démarche rennaise est le fruit d’'une histoire précise et stable dans la prise en compte d’'un
territoire de plus en plus vaste (en 1970, le district urbain comptait 27 communes ; en 2015, la
Métropole regroupe 43 communes, I'aire urbaine en comptant 190). L'aire urbaine rennaise se
caractérise par sa démographie (2éme solde naturel et 3éme solde migratoire, 55éme en
superficie mais 11éme en nombre d’habitants), illustrant sa capacité a intégrer de nouveaux
habitants sans se départir de ses prinicpes fondamentaux. L’histoire de 'urbanisme rennais pose
la question du rapport urbain-rural dans une approche globale : urbanisation maitrisée,
transports, commerce, paysage, « champs urbains »*®, voire opérations de « cultures en ville ».

La Métropole associée a des acteurs extérieurs (associations, universités) contribue a la
théorisation de la planification de son développement qui repose sur le concept de « Ville-
Archipel ». « C’est la ville au-dela de la ville dense, qui s'ouvre a des communes, a l'origine
rurales, devenues des noyaux sur lesquels nous avons construit notre développement urbain.
Ces communes se développent en continuité urbaine et en renouvellement urbain suivant un
programme local de I'habitat exigeant. Cette forme urbaine est traversée d’'un morceau de
campagne, de nature et de champs urbains... »?°. On peut évaluer I'efficacité des mesures : le

2 \oir § 3.2.2
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schéma directeur de 1994 concernait 50 203 ha et prévoyait 6 600 ha urbanisables, environ
13%, le SCOT de 2014 concerne 130 392 ha et prévoit 5 007 ha urbanisables, soit moins de 4%.

2.2.2. Enseignements

Entretiens et visites confirment dans les grandes lignes cette réussite et 'adhésion des acteurs.
La mission a noté, et souhaite mettre en avant, 'ensemble des éléments qui contribuent a cette
réussite. En amont d’abord, la qualité et la permanence dun dialogue entre élus qui
transcendent a la fois les clivages politiques, les différences de taille entre les collectivités mais
aussi leurs vocations variées a accueillir des commerces, des opérations de lotissement, a
densifier des bourgs ou a préserver des champs urbains. Cette réussite repose aussi sur la
diffusion d’une culture rennaise spécifique que I'on pourrait qualifier de culture urbaine de la ville
archipel, véritable paradigme. Elle est diffusée par la Métropole auprés des citoyens eux-mémes
qui s’identifient assez spontanément a cette « qualité de vie » rennaise. Elle impregne les
acteurs locaux, et particulierement communaux, ainsi, M. Bouchon, maire de la Chapelle-
Thouarault, est exemplaire de cet état d’esprit qu'il a insufflé a I'opération de la « Niche aux
Oiseaux », notamment par le recours a la procédure ADDOU (Approche du développement
durable dans les opérations d’urbanisme). Lensemble des acteurs, métropolitains,
départementaux, comme les représentants de I'Etat sur le terrain sont de fait imprégnés de cet
exemple rennais. Il est aussi trés relayé, par le monde associatif (exemple de « Bretagne rurale
et rurbaine pour un développement durable, BRUDED ») ou encore universitaire.

C’est auprés de ces derniers acteurs que les critiques les plus sérieuses de la capacité du
modéle a gérer certaines franges urbaines et le questionnement du paradigme sont ouvertement
formulées. Les critiques sont aussi esquissées et les limites identifiées par d’autres acteurs
comme I'agence d’urbanisme (AUDIAR) ou anciens élus ayant pris du recul. Les limites tiennent
essentiellement aux distorsions créées par l'imbrication gigogne d’au moins quatre niveaux
d’intégration : le coeur de métropole, la métropole, le pays rennais et I'aire urbaine. Le directeur
de l'agence d’urbanisme note par exemple que dans [l'hinterland de la métropole, le reste de
I'aire urbaine, le taux de croissance reste supérieur aux territoires du pays de Rennes, voire de
certaines communes dans la métropole elle-méme. Autre formulation : le pays de Rennes, 70%
de la population de l'aire urbaine, ne capte que 30 a 40 % de la croissance. Cette hétérogénéité
a des conséquences sur au moins trois domaines : les déplacements et notamment la maitrise
des transports (autorité organisatrice des transports, AOT), le commerce et singulierement les
moyennes surfaces et plus largement I'armature urbaine. L'autre série de limites tient a
lincapacité du systéme a se réguler au quotidien sans une médiation humaine de terrain (élus,
associations, procédure ADDOU, charte entre voisins).

La réussite historique et emblématique du modéle rennais ne doit pas masquer la nécessité de
penser et d’organiser la cohérence entre 'ensemble des niveaux, au sein de la Métropole, au
sein du SCoT du Pays, avec le reste de I'aire urbaine et au plus large entre les SCoT, voire les
échanges inter-métropolitains. Dans ce contexte, le role de 'Etat comme organisateur et garant
du dialogue reste patent.

2 Jean-Yves Chapuis, et Jean Viard. Rennes, La Ville Archipel. En téte, 2013. Bibliothéque des territoires.
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2.3. Arrondissement de Valenciennes

La spécificité de ce territoire est liée a sa situation doublement « périphérique » a la fois
géographiquement par son caractére frontalier et au sens de Christophe Guilluy par les fragilités
sociales et économiques qu’il présente, comparativement aux autres sites étudiés. La politique
de requalification menée sur les tissus urbains dégradés s’étend aujourd’hui au périurbain.

2.3.1. Enjeux

Le territoire du Valenciennois a été marqué au 19éme siécle par I'exploitation du charbon, son
urbanisation a créé un « corridor minier » avec un chapelet de cités situées le long de I'Escaut.
L‘arrét de I'exploitation miniére et la désindustrialisation qui a suivi ont conduit au déclin
économique et a une précarité sociale importante. Depuis 20 ans, ce territoire a donné lieu a
une intervention massive de la politique de la ville (10 quartiers ont été restructurés par le
premier PNRU).

L'arrondissement de Valenciennes (350 000 habitants et 82 communes) recoupe assez
largement l'aire urbaine (368 000 habitants et 63 communes). L'unité urbaine, constituée de la
zone agglomérée (334 739 habitants), suit la vallée de 'Escaut et I'ancien « corridor minier ».
Deux EPCI ont été crées au début des années 2000 mais la logique d’arrondissement, partagée
de fagon ancienne par les élus locaux a prévalu pour la réflexion sur le renouvellement urbain au
début des années 2000 et pour la planification urbaine avec I'élaboration d’'un SCoT commun.

Selon ce SCoT, Valenciennes-Métropole comporte cing types de territoires : la ville de
Valenciennes, la zone centrale d’agglomération (communes miniéres peu attractives et de
communes de franges), le pays de Condé au nord (secteur urbain en déprise), le secteur nord-
est avec de fortes implantations industrielles (automobile Toyota a Onnaing, ferroviaire
Bombardier a Quiévrechain), le secteur rural principalement au sud-est (avec des noyaux
villageois attractifs).

C’est un secteur globalement pauvre, mais au peuplement contrasté, avec des différences assez
sensibles entre les territoires. Les emplois sont essentiellement occupés au sein méme de la
Communauté d’agglomération de Valenciennes Métropole (CAVM): 2/3 des flux quotidiens
domicile/travail sont internes a la CAVM avec un 1/4 des actifs travaillant dans leur commune de
résidence.

La stratégie territoriale de la CAVM poursuit principalement des objectifs de renouvellement
urbain sur la partie agglomérée qui concentre les principales difficultés dans le Pays de Condé,
le corridor minier et Quiévrechain alors que la situation est plus favorable dans le secteur rural. ||
s’agit, en priorité de densifier les zones centrales par le renouvellement urbain, de renforcer
'armature de transports collectifs, et de relancer le développement économique (par la création
de zones d’activités nouvelles en développant des petits fonciers industriels mieux insérés dans
le tissu). Toutefois une nouvelle priorité concerne le renouvellement des centres des petits
bourgs ou villages ruraux de la « frange » est du territoire.

Les élus viennent de décider de se doter d’'un PLU a I'’échelle de la CAVM qui devrait permettre
de mieux maitriser le rééquilibrage du peuplement a I'échelle du territoire.

La politique d’habitat de la CAVM vise a poursuivre la restructuration des quartiers HLM (la
CAVM y consacre 3 M€/an depuis 10 ans dans le cadre du PNRU 1), densifier les pdles gares de
transport collectif et renouveler les centres des bourgs et villages.
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Une réflexion économique existe aujourd’hui a I'échelle du Hainaut et plus seulement du bassin
minier. Le CoDev (Comité de développement) fonctionne en mode consultatif sur des thémes
tels que la démographie médicale et 'accés aux soins, les mobilités, 'économie sociale et
solidaire.

Il permet de débattre de sujets tels que I'agriculture qui est en enjeu important du territoire ou
elle représente 50 % de l'usage des sols (68 % en moyenne, dans la région) et alimente
largement la filiere agro-alimentaire (la taille moyenne des exploitations est de I'ordre de 60 a 70
ha, ce qui reste viable en fonction des filiéres de production). Les agriculteurs remarquent la
persistance de conflit d’'usage et de voisinage entre les pratiques agricoles et les « rurbains ».

L'enjeu majeur pour la CCl concerne le maintien du commerce de centre-ville toujours
concurrencé par les implantations périphériques. L'action de 'EPARECA est significative sur
quatre sites de la politique de la ville ou elle a permis de rénover ou de créer 2700 m? de
commerces et 3000 m? de locaux artisanaux, parfois avec d’autres acteurs spécifiques tels la
société d’'investissement régional Batixia, créée par la Caisse des dépdéts et le Conseil régional
avec des partenaires privés en application de la loi SRU (et restée malheureusement unique en
France).

2.3.2. Enseignements

Depuis vingt ans, le Valenciennois a conduit une approche de gestion territoriale prioritairement
tournée vers le développement social et économique ; elle se caractérise par une imbrication du
renouvellement urbain et du développement territorial qui vise davantage les franges de la zone
agglomérée (la déprise pourrait méme réduire I'empreinte urbaine et remplacer a terme des cités
miniéres obsolétes par des coulées vertes); le renouvellement urbain s’élargit méme a la
« frange externe » de I'armature urbaine (renforcement des noyaux villageois, questionnement
sur les corridors écologiques et les cheminements doux). La gouvernance est intéressante avec
une tradition de gestion du territoire a I'échelle de I'arrondissement et I'évolution vers le PLUi.

La question du passage a l'opérationnel au-dela du périmeétre de la politique de la ville reste
posée : quels opérateurs (réle de 'TEPARECA, de I'EPF, acteur important dans les reconquétes
des friches miniéres et industrielles, de TANAH notamment pour le renforcement des centres
villageois), quels financements de la solidaritté communautaire (fonds européens...), quelle
ingénierie en complément des services de la CAVM (qui semblent assurer I'essentiel des
missions) ?

2.4. Gatinais francais

Ce secteur présente une double spécificité : sa situation de « frange francilienne » aux confins
de la région capitale, englobée dans l'aire urbaine et touchant la limite de l'unité urbaine de
Paris, I'existence d’un parc naturel régional permettant des moyens et une gestion particuliere
des enjeux de ce territoire depuis pres de 15 ans, ce qui permet un recul utile a I'analyse.

2.4.1. Enjeux

Le Parc naturel régional du Géatinais frangais, créé en 1999, regroupe 69 communes, 9
communautés de communes, les deux départements concernés (Essonne et Seine-et-Marne), la
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Région et L'Etat. Le territoire comporte 80 000 habitants et un tissu artisanal important mais peu
de grandes entreprises. Les activités emblématiques du secteur, soutenues par le PNR, sont le
cresson, le miel et les plantes médicinales.

Les responsables du PNR le considérent comme un laboratoire qui a anticipé les orientations du
Grenelle de I'environnement en matiére de promotion de la trame verte et bleue, de mise en
place d’éco-conditionalités et de lutte contre I'artificialisation des sols. Le parc est 'un des quatre
PNR d'fle-de-France, qui comporte également deux projets en gestation, dont celui du Bocage
géatinais, auquel le PNR du Géatinais apporte sa contribution.

Le Gatinais francais, « pays des mille clairieres et du grés », est confronté a plusieurs enjeux
majeurs : un paysage riche et fragile, des pressions urbaines fortes, un patrimoine culturel,
architectural et historique important (chateaux, grands domaines, jardins...), des activités rurales
a maintenir.

Le « gradient d’urbanisation »* est important quand on se déplace du nord au sud du Parc. Au
nord, a Saint-Fargeau-Ponthierry, on touche l'unité urbaine de Paris. L’enjeu est de réussir une
urbanisation raisonnée, un développement peu consommateur d’espace et des opérations de
qualité exemplaire tout en assurant la protection et la mise en valeur d’'un patrimoine naturel et
culturel de premier ordre. Au sud, les enjeux portent davantage sur la préservation des paysages
et des espaces agricoles.

Le PNR a un statut de syndicat mixte regroupant tous les partenaires, y compris la totalité des
communes. Il fonctionne sur la base d’'une charte selon une logique de recherche du consensus,
chaque commune pesant d’'un poids égal dans la prise des décisions. Le budget est de I'ordre de
2 M€ par an, moitié investissement et moitié fonctionnement, avec une équipe d’une trentaine de
collaborateurs. Le Parc suscite ou accompagne des projets et constitue un lieu de
regroupement, autour dune identité commune, d'un territoire partagé entre des
intercommunalités petites et nombreuses (malgré les évolutions prévues de la carte
intercommunale) et ne bénéficiant pas d’outils de coopération tels que les anciens Pays ou les
nouveaux Pdles d’équilibre territoriaux et ruraux (PETR).

Le Parc accompagne les communes pour mettre en compatibilité les documents d’urbanisme
(SCoT, PLU, cartes communales) avec le SDRIF et la charte du Parc ainsi que pour 'appliquer
dans les opérations d’aménagement : protection des éléments fondateurs de lidentité du
territoire, respect des principes d’optimisation du tissu urbain existant et stricte limitation des
extensions, fixation de densités minimales dans les opérations nouvelles, qualité de la
composition urbaine permettant une insertion paysagére des opérations. Le Parc développe la
connaissance des paysages (atlas, identification des entités paysageéres...), énonce des
recommandations (par exemple, production d'un guide a destination des hébergeurs
touristiques) et accompagne les porteurs de projets (promotion de la démarche « BIMBY *'»). On
notera un « suivi de la frange urbaine » depuis 2005 comportant la définition de 238 « points de
vue » et le développement des actions de sensibilisation et d’éducation.

2.4.2. Enseignements

Apres plus de 10 ans d’existence, le PNR présente un bilan d’actions intéressant aux résultats
visibles sur site, particulierement en matiére de lutte contre I'étalement urbain et de qualité des

30 Selon les travaux de I'lAU
¥ Build in My Back Yard.
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paysages. Des projets de développement économique ont également été engagés comme
I'agroforesterie, la valorisation de productions locales, notamment le chanvre et le cresson... La
question de la mobilité, reconnue comme essentielle est moins abordée et traitée dans le cadre
du PNR; ses responsables expriment une certaine déception sur les expérimentations de
transport a la demande ou de covoiturage.

L'ensemble des partenaires du Parc sont porteurs d’'une vision commune de leur territoire et
d’objectifs partagés. L'existence d’'un PNR permet une maitrise de I'usage des sols et une qualité
des projets locaux, alors que l'intercommunalité est encore peu structurée et outillée. La Région
joue un réle indirect tant via le SDRIF et sa mise en ceuvre que par I'appui apporté a la création
et a l'action du PNR.

La question du projet de territoire et de sa gouvernance, dans une approche globale, n’est pas
pour autant épuisée.

Ces résultats significatifs montrent I'impact positif de la présence sur le terrain d’'une ingénierie
pluridisciplinaire qui agit dans la durée et pour I'essentiel sans coercition.Toutefois, la pérennité
de cette ingénierie et son essaimage sur un territoire plus vaste restent des questions clefs
posées pour l'avenir. Alors que la Région et surtout les Départements se désengagent, la
recherche de nouveaux modes de financement de cette ingénierie s’intensifie : au-dela de la
mobilisation au cas par cas de « financements de projet » établis notamment avec l'aide des
fonds européens, une réflexion a été engagée par la Fédération nationale des parcs visant a
proposer de faire bénéficier les PNR d’une fraction de la taxe d'aménagement (TA).

De facon plus générale, la question du devenir de l'ingénierie territoriale est posée et les
perspectives de mutualisation envisagées par les pouvois publics devraient concerner
notamment les PNR.
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3. Enjeux et perspectives : un besoin de mise en cohérence et
d’accompagnement des dynamiques locales

3.1. Organisation de I’espace et armature urbaine
3.1.1. Etalement urbain, mitage, artificialisation des sols

Etalement urbain et mitage

Pour le MEDDE?®?, « I'étalement urbain représente le phénomeéne d’expansion géographique des
aires urbaines par l'implantation en périphérie, au détriment de larges zones principalement
agricoles, de types d’habitat peu denses (banlieues pavillonnaires, maisons individuelles) ».
L'étalement urbain décrit donc une croissance des villes en surface qui fait que le territoire
s’artificialise a un rythme beaucoup plus important que ne limposerait le seul facteur
démographique. Ce phénoméne peut s’accompagner d’'un dépeuplement concomitant des
centres-villes, autant en termes d’habitations que d’activités. Ainsi, pour Guillaume Pouyanne
(2006), « I'étalement urbain est la traduction morphologique d’[...] un mouvement de
déversement de populations et d’activités du centre vers la périphérie de la ville ».

L’étalement urbain est une forme de croissance urbaine mais celle-ci peut se réaliser autrement,
sans nécessairement augmenter la surface de l'aire urbaine, par densification du tissu urbain
existant. C’est la reconstruction de la ville sur elle-méme ou le renouvellement urbain qui permet
de limiter les besoins en croissance extra-muros de la ville par restructuration des quartiers
anciens vétustes, par reconquéte des friches urbaines ou par augmentation de la densité,
notamment dans les espaces interstitiels restés non construits a l'intérieur des villes.

Souvent, on utilise indifféremment le terme d’étalement urbain et celui d’expansion urbaine,
directement hérité de l'urban sprawl anglo-saxon, bien que le terme d’expansion urbaine
présente une connotation moins négative.

Le terme de « mitage» a été parfois utilisé de fagon équivalente au terme d’étalement urbain qui
'a pratiguement supplanté. Le mitage exprime spécifiquement l'aspect désorganisé de
I'expansion urbaine et se référe morphologiquement a des formes dispersées d’habitat®.

L'enjeu essentiel peut étre formulé ainsi: la détermination, a différentes échelles, du bon
équilibre entre préservation des espaces naturels, maintien des terres liées aux besoins de
'agriculture et consommation d’espace pour l'urbanisation, compte tenu des qualités des
fonciers concernés et des choix en matiére de densité urbaine ou de renouvellement urbain,
selon les objectifs du développement durable®.

%2 Qui cite I'Agence européenne de I'environnement.

3 A noter qu’en Suisse, I'Office fédéral de I'environnement OFEV a développé un indicateur de « mitage urbain » qui
décrit de fait I'étalement urbain : ce dernier a été développé dans le cadre du programme national de recherche n°
54 « Développement durable de I'environnement construit ». Il permet pour la premiere fois de chiffrer le mitage du
paysage et de le mesurer pour I'ensemble de la Suisse. L'évaluation du mitage s'appuie sur trois paramétres : la
dispersion des surfaces béties (dispersion DIS), la pénétration urbaine (UP), qui tient compte de ces surfaces, et la
densité de population et d'emplois (densité d'utilisation, UD). La réunion et la pondération de ces paramétres
donne la valeur du mitage.

% Dont une des définitions les plus communément admises est celle d’'un mode de développement qui répond aux
besoins du présent sans compromettre la capacité des générations futures a répondre aux leurs (rapport
Brundtland, 1987).
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Artificialisation des sols

Lartificialisation des sols est liée a I'expansion urbaine mais n’est pas synonyme d’urbanisation.
Ainsi, on entend par surface artificialisée toute surface retirée de son état naturel (friche, prairie
naturelle, zone humide...), forestier ou agricole, qu’elle soit batie ou non et qu’elle soit revétue
(exemple : parking) ou non (exemple : jardin de maison pavillonnaire). Lartificialisation n’est
donc pas non plus synonyme d’impermeéabilisation®, notion qui correspond a un aspect essentiel
du cycle de 'eau.

Les surfaces artificialisées incluent donc également les espaces artificialisés non béatis (espaces
verts urbains, équipements sportifs et de loisirs...) et peuvent se situer hors des aires urbaines, a
la périphérie de villes de moindre importance ou de villages, a proximité des dessertes du réseau
d’infrastructures, ou encore en pleine campagne (phénoméne d'urbanisme diffus). En
conséquence, I'étalement urbain implique nécessairement l'artificialisation des sols concernés
alors que la réciproque est fausse, [artificialisation s’expliquant seulement en partie par
I'étalement urbain.

Sur la période 1994/2013, selon I'étude réalisée par le CEREMA®* menée a la demande de la
DGALN, concernant la consommation d’espaces naturels, agricoles et forestiers (dans le cadre
de l'observatoire de la consommation des espaces agricoles (ONCEA) mis en place en 2013
suite a la loi de modernisation de 'agriculture et de la péche de juillet 2010), la part occupée par
les surfaces naturelles et forestiéres est restée globalement stable (évolution de 33,7 a 33,9%) ;
en revanche, les surfaces artificialisées cadastrées (auxquelles il faudrait ajouter une part
importante des 3,9% de surfaces non cadastrées, constituées notamment par la voirie) ont
sensiblement augmenté, passant de 52 a 6,3 % de la superficie totale de la France
métropolitaine alors que les surfaces agricoles passaient de 56,7 a 55,3 %. On observe donc un
mouvement de nette poursuite de l'artificialisation et de I1égére progression des espaces naturels
et forestiers au détriment des espaces agricoles. La méthode utilisée (exploitation des fichiers
fonciers) assure des résultats plus fiables pour I'évolution des espaces batis que pour les
transferts entre les autres types d’espaces. Selon cette méthode, on constate un net
ralentissement de Tlartificialisation depuis 2008. Il pourrait s’expliquer davantage par les
conséquences de la crise économique sur le rythme de construction que par I'effet de politiques
de lutte contre I'étalement urbain.

lllustration 10 : occupation du sol

Linventaire biophysique européen CORINE®* Land cover, produit en France par le Service
d'observation et des statistiques du MEDDE, contribue a préciser cette tendance
d’artificialisation, avec les limites méthodologiques propres a un dispositif qui repose sur
l'interprétation d'images satellitaires.

Il observe®® notamment que la progression de I'artificialisation a lieu principalement aux alentours
des grandes villes, le long des réseaux de transport et des vallées avec un accroissement de
plus de 820 km?, soit 3 % entre 2000 et 2006. Le tissu urbain continu (au sens de CORINE Land

% Les surfaces imperméabilisées feraient les trois quart des surfaces artificialisées, selon I'enquéte Terruti-Lucas.

% La consommation d’espaces naturels, agricoles et forestiers d’aprés les fichiers fonciers de la DGFIP, CEREMA
janvier 2015.

87 Coordination de I'information sur I'environnement.

% Au moment de I'écriture de ce rapport, les derniéres données disponibles étaient celles de 2006.
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cover, c'est-a-dire quand la végétation non linéaire et le sol nu sont rares) est resté stable depuis
1990, en revanche le tissu urbain discontinu (lorsque végétation et sols nus occupent des
surfaces non négligeables), qui occupe les % des sols déja artificialisés (21 000 km?), croit de 56
km?an®,

Les zones industrielles et commerciales continuent de s’étendre dans toutes les régions (+ 38
km2an entre 2000 et 2006) avec des emprises importantes et en forte progression en fle-de-
France et dans les Pays-de-Loire. Les réseaux routiers et ferroviaires de large emprise
progressent de 13 km?%*an. Au total, le tissu urbain discontinu, les zones industrielles et
commerciales et les grandes infrastructures représentent 90 % des surfaces artificialisées.

Enfin, une troisieme approche qui repose sur des enquétes statistiques (méthode Teruti-Lucas)
est menée par le ministere de I'agriculture. Selon les derniers chiffres publiés, les surfaces
artificialisées représentent 9,3 % du territoire métropolitain en 2014 et le rythme d'artificialisation,
aprés un pic vers 2006-2008, ne ralentit plus.

En résumé, si les chiffres bruts different selon les méthodes, les tendances apparaissent
convergentes : l'artificialisation se poursuit en tant que tendance de moyen terme (sauf si la
baisse conjoncturelle de la production de maisons individuelles était amenée a perdurer), avec
un rythme relatif bien plus important du développement des zones industrielles et commerciales*
que de celui du tissu urbain (méme en habitat individuel) et il semble encore difficile de mettre en
évidence, au plan national, les premiers résultats des politiques de maitrise de I'expansion
urbaine périphérique. Il n’en va pas de méme au plan local, d’aprés les informations fournies par
exemple a Rennes et a Toulouse qui semblent indiquer une baisse de consommation d’espace
(encore faut-il distinguer baisse des prévisions ou programmations inscrites dans les documents
d’'urbanisme et baisse constatée). Il est donc important que le travail de mise en cohérence des
dispositifs d’observation nationaux, régionaux et locaux se poursuive, afin de mieux évaluer les
évolutions, au regard des objectifs fixés au niveau national et dans les documents de
planification.

3.1.2. Déterminants et différenciations socio-économiques

Le processus d’étalement urbain s’est généralement réalisé, comme le montrent les cartes de
Hervé Le Bras et Emmanuel Todd pour la période 1980/2000*', dans une logique radio-
concentrique par création de couronnes résidentielles successives autour des pdles urbains, en
réponse a l'arbitrage des meénages pour un foncier moins onéreux mais au prix de temps de
parcours plus importants dans leurs trajets quotidiens.

De nombreux auteurs ont montré le réle déterminant du colt de l'accession a la propriété,
généralement dégressif (non seulement le colt du foncier mais aussi celui de la construction)
lorsqu’on s'éloigne des zones denses et qu’'on réalise des opérations en secteur diffus ; ceci
permet aux ménages de s‘affranchir d’'un certain nombre de colts annexes et de satisfaire leur
recherche d’une « vraie maison » construite au milieu d’une parcelle plus importante*?.

% La progression se fait dans toutes les régions. Elle est forte en Midi-Pyrénées, le long des axes de transport autour
de Toulouse, en Languedoc-Roussillon et prés du littoral en général, notamment dans les Pays-de-Loire et en
Bretagne. Au contraire, la Bourgogne et Champagne-Ardenne ont, a la fois, les plus faibles taux d’occupation et les
plus faibles progressions de cette catégorie.

4 +6,8 % contre +1,6 % pour le tissu urbain entre 2000 et 2006, selon CORINE Land Cover.
4“1 Dans Le mystere frangais Editions du Seuil, La république des idées, 2013 .
42 (Cf§1.34
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Cette analyse tend a fonder une différenciation entre périphérie proche, couronnes périurbaines
et para-urbanisation lointaine. Cependant, la distance au pdle urbain n’explique pas
complétement les logiques de peuplement: la qualité des paysages et l‘accessibilité aux
services ont progressivement rendu plus attractifs certains territoires ; on a vu apparaitre une
certaine « countryfication » (version rurale de la gentrification urbaine), y compris sur des franges
rurales plus lointaines, avec la concentration de ménages de méme niveau socio-économique
dans ces espaces.

L‘analyse du cas du Valenciennois (cf. § 2.3 et annexe) illustre ainsi un « tropisme » de
catégories sociales aisées pour les villages de I'est du territoire, qui réunissent certains de ces
critéres : on remarquera qu’il ne s’agit pas d’'un développement en couronne du pdle urbain mais
plutét d’'une « rurbanisation » a I'échelle du territoire. Pour chacun des cas étudiés, des « poches
de pauvreté » ont été mentionnées ou méme indiquées lors des visites, a la limite des cités
ouvriéres dans le pays minier et plutét aux confins de 'aire métropolitaine dans les trois autres
cas (sans pour autant que des études existent afin de mieux appréhender ces situations).

Les analyses de Le Bras et Todd, de Guilluy et d’autres chercheurs montrent ces phénoménes
de ségrégation spatiale avec une répartition entre les « CSP + » dans les (métro)pdles (qui
conservent cependant leurs pauvres dans les banlieues et des quartiers anciens déqualifiés), les
professions intermédiaires «spatialement intermédiaires » dans |'espace interstitiel situé aux
abords des grandes ou petites villes et les employés ou ouvriers répartis de fagon diffuse dans le
territoire.

Par ailleurs, les travaux de Laurent Davezies sur les systémes productivo-résidentiels montrent
que l'analyse de la localisation résidentielle en fonction des relations des actifs a leurs lieux de
travail ne suffit pas a expliquer la périurbanisation et I'é¢talement urbain : le fait de conserver ou
d’attirer les retraités et les résidences secondaires, le dynamisme du péle urbain sont autant de
facteurs complémentaires d’explication.

On constate donc l'affaiblissement des notions de couronnes ou de bassins pour aller vers des
notions de réseaux et de « gradient d'urbanisation » (cf. les nouvelles approches de I'INSEE
citées au § 1.3.1), qui sont autant de critéres d’analyse et de décision de politiques publiques
visant a « gérer » et structurer ces territoires complexes. C’est une raison supplémentaire pour
estimer que les « franges urbaines », espaces de transition entre la zone agglomérée de I'unité
urbaine et la premiére couronne ou bien aux limites extérieures des couronnes urbaines sont a
considérer comme les éléments d’un tout et pas seulement de fagon spécifique.

Peu de travaux permettent de caractériser les disparités socio-économiques des espaces
périurbains par rapport a d’autres ou entre eux. Les travaux de Christophe Guilluy, déja évoqués,
tentent de faire apparaitre une « périphérie » constituée de morceaux de territoires trés épars qui
ne recoupent que trés partiellement les espaces périurbains. D’une toute autre maniére, les
analyses fines menées pour établir la nouvelle géographie de la politique de la ville sur la base
unique du niveau de revenu fiscal ne sélectionnent qu’'un trés petit nombre de quartiers situés
dans le périurbain : 37 sur 1294 en métropole (soit moins de 3%), situés principalement autour
de Paris et Lyon ainsi que dans des espaces multipolarisés de grandes aires urbaines*. Enfin,
une analyse récente de I'INSEE sur les différences de revenus* et leur évolution entre 2007 et
2011 met en évidence quelques grands traits a retenir : des revenus qui restent supérieurs dans
les grandes aires urbaines malgré une évolution moins favorable au cours de la période récente,
des revenus plus élevés dans les couronnes des aires que dans les pbles (sauf Paris et Lyon)

43 Ce qui s’explique par le fait que les unités urbaines de plus de 10 000 habitants, seuil utilisé dans la méthode, sont
peu nombreuses dans le périurbain.

4 Jean-Michel Floch dans France, portrait social , INSEE - édition 2014
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avec des écarts croissants, des disparités fortes au sein des villes-centres, des inégalités
moindres a 'écart des villes.

lllustration 11 : population et revenu

Ainsi, les territoires périurbains constituent-ils une réalité complexe et diversifiee, déja
appréhendée ainsi a partir des études de cas : loin des caricatures et des jugements excessifs,
ces territoires accueillent des populations aux niveaux de revenus en moyenne plus élevés et
plutét moins contrastés que les pdles urbains. Leur observation mériterait d’étre approfondie.

3.1.3. Un développement qui se poursuit en s’organisant davantage

A partir du début des années 2000, les populations des villes et des zones rurales croissent
globalement, ce qui semble indiquer pour Hervé Le Bras et Emmanuel Todd la « victoire finale de
la ville » et d'un mode de vie unifié par la facilité de déplacement*®, mais qui permet aussi un tri
fin des localisations selon le patrimoine et le revenu, dans un vaste espace social dominé par les
pbles urbains. Le périurbain continue de connaitre une croissance significative mais d’intensité
variable selon les régions.

Une exploitation des statistiques de construction demandée au Service d'observation et des
statistiques (SOES) du MEDDE montre la poursuite d’'une forte dynamique de croissance du
périurbain dans les années récentes, cohérente avec les tendances démographiques de I'INSEE
exposées au § 1.2 : ainsi, de 1999 a 2011, le nombre de maisons a augmenté de 20 % dans les
couronnes et les espaces multipolarisés des grandes aires contre 12 % dans les grands pdles.
La tendance est encore plus forte pour ce qui est des appartements, dont les chiffres sont
respectivement de 23,7 % et 10,8 %, ce qui montre le dynamisme de ces territoires, tous types
d’habitat confondus.

Pourtant, cette derniére période correspond a la mise en place par 'Etat d’un arsenal législatif et
réglementaire destiné a enrayer I'étalement urbain et a favoriser le renouvellement de la ville sur
elle-méme. Si globalement on n’‘observe pas encore de ralentissement significatif du rythme
d’étalement et d‘artificialisation des sols dans la derniére période (cf. § 3.1.1), la stabilisation des
usages et la maitrise de la consommation d’espace de pleine terre sont annoncées dans la
plupart des démarches de planification urbaines et métropolitaines et devraient devenir
progressivement une réalité avec la structuration d’'une armature de pbles et de réseaux
destinée a organiser le développement dans un cadre cohérent et durable.

Cette évolution est plus avancée dans les territoires ou elle a été le plus tét engagée, grace a
une volonté politique constante, une pédagogie et un dialogue soutenus entre ville-centre et
périphéries organisant une structuration progressive de la gouvernance par les outils techniques
(services et agences d’urbanisme) puis par le développement de I'intercommunalité. Le cas de
Rennes est illustratif d’'une structuration polycentrique amorcée dés les années 80, autour du
concept de ville-archipel qui organise un maillage structuré et hiérarchisé autour des villages de
la périphérie. Il s’agit d’assurer une cohérence entre requalification des centres, développement
d'une offre diversifiée et dense de logements et desserte par les transports en commun.
Actuellement la réflexion rennaise s’étend aux 4 intercommunalités voisines, un changement
d’échelle indispensable pour prendre en compte les enjeux de la grande périphérie.

Si l'approche toulousaine est beaucoup plus récente et les « coups partis » plus nombreux,
comme I'a montré la visite de site, la démarche est désormais engagée avec l'Inter-SCoT (cf. §

4 Jean Viard dans Nouveau portrait de la France ; la société des modes de vie — 2012 : « nous sommes tous

devenus urbains ».
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2.1 et étude de cas) et s’exprime selon les mémes orientations « de polariser et de promouvoir
un modeéle urbain polycentrique et hiérarchisé » : la ville intense organisée autour du péle
toulousain et des centres urbains de premiére couronne ainsi que des péles secondaires situés a
proximité, la charniére entre le coeur d’agglomération et I'espace périurbain organisée autour des
centralités sectorielles, les bassins de vie périurbains structurés autour des péles d’équilibre et
de services. Comme a Rennes, I'enjeu est désormais d’étendre I'approche jusqu’aux confins de
'aire métropolitaine. Mais la dimension opérationnelle est encore balbutiante, comme le
montrent les difficultés a « mettre en ceuvre » la couronne verte.

A Valenciennes, l'agglomération élargit aussi sa réflexion, qui a traité en priorité le
renouvellement urbain des quartiers dégradés du « corridor minier », aux noyaux villageois du
plateau de I'est qui constituent désormais la zone attractive du bassin.

Au travers de ces exemples, on constate que des politiques de gestion des territoires a une
échelle suffisamment vaste de portage politique apportent des éléments de réponse a la
question du périurbain, en développant une stratégie de structuration souvent polycentrique et
hiérarchisée (méme s’il existe d’autres types possibles d’organisation, comme dans le
Valenciennois). Il est alors possible de polariser la croissance démographique, de faciliter
'accés des habitants a I'emploi et aux équipements, de renforcer 'armature économique en

attirant activités et services vers les différentes centralités secondaires.

3.2. Urbanisme, agriculture et espaces naturels

3.21. L’interface urbanisme-agriculture

La coexistence de l'agriculture et de I'urbain est une caractéristique essentielle des espaces de
franges. Pendant longtemps, cette interface a été considérée négativement : les espaces
agricoles, souvent parmi les plus fertiles a proximité des villes, étaient progressivement mais
inéluctablement « consommés » pour les besoins du développement urbain, sans considération
de leur intérét pour la production agricole. Depuis quelques années, de plus en plus d’acteurs
locaux considérent cette coexistence comme un potentiel de synergie, source d’avantages tant
pour I'agriculture qui y trouvera de nouvelles perspectives d’évolution que pour les villes qui
deviendront ainsi plus vivables (les fameuses « villes a la campagne » d’Alphonse Allais) et
s’inscriront dans un mode de développement plus durable. Ces réflexions, appuyées par de
nombreuses expériences locales, ont alimenté divers colloques et publications récentes*.

Sans aller jusqu’a reproduire l'ordonnancement harmonieux ville-campagne exprimé dans
certains tableaux de la Renaissance, le développement de I'agriculture urbaine se traduit
aujoud’hui par des images sympathiques comme celles de vaches qui paissent dans les
« champs urbains » de I'agglomération de Rennes ou par des projets architecturaux futuristes
intégrant élevage et culture dans des cceurs de villes denses. Dans les faits, ces pratiques ont
pris naissance dans les pays en développement et ont fait I'objet d’'une premiére
conceptualisation dans le cadre de programmes de coopération Nord-Sud sur les thématiques
de nutrition et de recherche d’autonomie alimentaire. En France, I'existence des « jardins
ouvriers » est ancienne et le développement actuel des « jardins familiaux » a donné récemment
un nouvel élan a cette pratique. Des mouvements de plus forte envergure impliquant les
exploitants agricoles se sont produits et amplifiés au cours des derniéres décennies avec la

46 Urbanisme, hors série n°47, de décembre 2013 (rencontre des agences d’urbanisme d’Amiens) et Diagonal n°193
de mars 2015.
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création de fermes proches de villes et d’espaces de maraichage, souvent situés dans les
secteurs périurbains, qui permettent le développement de lieux de cueillette et de circuits courts
organisés avec les collectivités territoriales et les associations. Ces projets reposent sur
I'existence d’une clientéle intéressée et le volontariat d’agriculteurs ouverts a des changements
d’approches professionnelles. Dans certains cas, la méfiance et l'intérét économique immédiat
des exploitants les incitent encore au conservatisme et au maintien, le plus longtemps possible,
de formes d’exploitations traditionnelles. A cet égard, I'équipe de mission a constaté des
situations diverses lors des contacts avec les représentants des chambres d’agriculture au cours
des visites de site. Du point de vue des habitants du périurbain, la proximité trop forte
d’exploitations agricoles peut apporter aussi des nuisances telles que bruits, odeurs, pollution,
insectes... Des moyens d’information, de concertation et de connaissance mutuelle sont a mettre
en ceuvre, comme dans la campagne de Rennes*, pour dépasser les conflits, créer les
conditions d’un équilibre et susciter I'apprentissage d’une coexistence conviviale.

Au-dela des projets particuliers et des expériences ponctuelles, est-il aujourd’hui possible
d’organiser un aménagement du périurbain reposant sur une synergie forte et structurée entre
agriculture et urbanisme ?

* Une premiére condition est I'établissement d'une stratégie partagée reposant sur le
meilleur équilibre entre les besoins de développement urbain, de sols agricoles en quantité
et qualité suffisantes, d’espaces naturels et forestiers conciliant I'intérét écologique et
lintérét récréatif.

* Une deuxiéme condition est la mise en place d’'une maitrise fonciére des espaces
concernés, notamment les plus sensibles ou fragiles d’entre eux, dans le cadre de
politiques de long terme et en s’appuyant sur une synergie des opérateurs fonciers EPF et
SAFER®. On notera parmi les divers types d’outils qui peuvent étre mis en place, apres le
faible succés des zones agricoles protégées (ZAP) créées par la loi d’orientation agricole
de 1999 et permettant au préfet d’instaurer des servitudes d'utilité publique au bénéfice du
maintien de l'agriculture, les débuts prometteurs des périmétres de protection et de mise
en valeur des espaces agricoles et naturels périurbains (PAEN) : issus de la loi de 2005
sur le développement des territoires ruraux, ils permettent une démarche a la fois plus
souple, plus compléte et davantage co-produite avec 'ensemble des acteurs locaux.

* Une troisitme condition, bien explicitée par l'outii PAEN, est la mise en place d'une
démarche de projet concertée impliquant non seulement un accord des parties prenantes
mais aussi des modalités de gestion des espaces concernés : il ne s’agit pas seulement de
protéger des terres mais aussi de faciliter les évolutions et d’organiser les synergies.

Cette approche conjointe de l'urbanisme et de I'agriculture conduit non seulement au concept
d’agriculture urbaine mais aussi a son pendant du point de vue de 'aménagement, « I'agri-
urbanisme ». A la recherche d’'une nouvelle dénomination du périurbain, I'équipe de mission
souhaite énoncer une proposition qui allie de maniére positive I'urbain et le rural, prenant en
compte non seulement les terres agricoles mais aussi les espaces naturels : le terme de
« campagnes urbaines », utilisé par la FNAU, semble bien convenir pour exprimer cette alliance.

47 Voir notamment les propos du professeur Le Caro, géographe spécialiste de 'aménagement en secteur rural,
rencontré lors de la visite (cf. annexe 5.2).

8 Voir les propositions du rapport du CGEDD n° 008806-01 Actions fonciéres a moyen ou long terme, anticiper pour
mieux maitriser (novembre 2013).
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3.2.2. Un espace public ouvert sur la nature

L'organisation des espaces périurbains entre tissu urbain et sols agricoles ne peut ignorer la
place essentielle des espaces naturels. Le développement de la « couronne verte » ou des
« corridors écologiques », la promotion de la « trame verte et bleue » que I'on rencontre dans
les schémas d’aménagement de nombreuses aires urbaines, en France comme en Europe,
témoignent de l'intérét de préserver, de mettre en valeur et souvent de rendre accessibles au
public des espaces naturels de qualité nécessaires aux équilibres écologiques et au maintien de
la biodiversité.

Le géographe Martin Vanier, auteur de nombreux travaux de recherche sur le périurbain et
adepte d’une vison positive de ce qu’il appelle « la ville au large », complémentaire de « la ville
dense », a conceptualisé cette vision de la nature dont la proximité est constitutive des aménités
essentielles du périurbain®. A partir de I'analyse des facettes multiples de la « condition urbaine
de faible densité », le chercheur esquisse plusieurs figures qui suggérent aux urbanistes l'usage
d’'un nouveau vocabulaire de projet, spécifique et positif. Ainsi, la notion d’ « espace public de
nature » vise a reconnaitre les lieux propices aux activités de détente des habitants de tous ages
(ballade, sport, cueillette, jeux...) au contact de la nature, dans les parcs naturels ou ailleurs, le
long d’'une riviére ou d’un lac, sur des chemins ou sentiers forestiers... Ces lieux sont souvent
des réseaux qu’il importe d’aménager et de gérer avec attention. On imagine l'intérét de les
connecter a 'ensemble des liaisons douces des quartiers, afin qu’ils soient accessibles a tous et
méme reliés aux « centralités denses » nécessaires a la structuration des espaces périurbains.
L'espace public n’est donc pas limité a la placette du village ou du centre commercial mais se
prolonge dans la nature dont il est fait un usage apaisé et convivial.

Cette « urbanité campagnarde » décrit une vision poétique, dont on se sent encore loin lorsqu’on
parcourt les faubourgs des cités miniéres du Valenciennois ou que le sentiment d’insécurité
entretenu par tel ou tel fait divers nuit a 'image de lieux bucoliques et apaisés que 'on voudrait
voir se développer auprés des usagers comme des médias. Un travail important et
pluridisciplinaire, souvent initié par des agences d’'urbanisme ou les parcs naturels régionaux, est
a poursuivre en mixant des compétences d’'urbaniste, de paysagiste, d’agronome, d’écologue...
pour concevoir, avec les habitants eux-mémes, leurs élus et leurs associations, une nouvelle
vision de cet interface ville-nature-agriculture. Il s’agit a la fois d’organiser les limites ville-nature
mais aussi leur interrelation, d’intégrer les opérations anciennes (telle la salle communale
construite pour de nombreuses bonnes raisons a I'extérieur du village...) ou encore de créer les
conditions de gestion des conflits d’'usage.

Le traitement des lisiéres de l'urbanisation, selon la définition restrictive des franges urbaines
évoquée en début de ce rapport, est un élément important de cette approche « organique ». Il
requiert une attention forte de tous les acteurs de l'aménagement et I'assemblage de
compétences fines pour prendre en compte le double point de vue depuis l'intérieur ou I'extérieur
de l'urbanisation.

3.2.3. Un paysage a observer, a réparer, a mettre en valeur

Ces considérations aménent a aborder la question des paysages du périurbain. La réalité est
contrastée entre la « France moche » des lignes a haute tension, des dépdéts ou des entrepdts
installés sans souci d’intégration et les premiers résultats, visibles sur le territoire, de I'application
de la charte des parcs naturels régionaux. Si certains secteurs sont propices a I'expérimentation

49 La ville au large : les potentiels collectifs de la faible densité dans Les cahiers du développement urbain durable
(université de Lausanne).
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de démarches remarquables du fait de leur richesse naturelle, historique et culturelle, la mise en
place d’une approche paysagére est une nécessité pour tous les espaces périurbains, qui tous
possédent des atouts patrimoniaux. Articulée avec la valorisation des aménités
environnementales (moindre pollution, moindre bruit...) et sociales (liens de solidarité) du
périurbain, elle contribuera a revaloriser son image aux yeux de ses propres acteurs et habitants.

Le paysage n’est pas seulement la collection des points de vue agréables au regard. C’est aussi
une préoccupation et une méthode de lecture de I'espace, de son histoire, de son usage
économique et social, de sa vie et de son évolution. Facteur clef pour I'émergence d'un
écosystéme intégrant ville compacte et campagnes urbaines, cette approche est donc a
concevoir dans tous les territoires périurbains, en s’appuyant sur des orientations de plus en plus
souvent exprimées par les SCoT et les démarches déja menées dans certains secteurs, comme
celle expliquée a l'occasion de la visite du PNR du Gatinais®. Une politique globale doit
comporter tous les aspects du triptyque « connaitre, prescrire et accompagner » :

» constituer systématiquement une connaissance des paysages par la réalisation d’atlas ou
de guides et des outils pédagogiques pour la faire partager,

» exprimer des orientations, recommandations ou regles pour la préservation des éléments
remarquables (bois, haies, lisieres, coteaux, patrimoine bati...) et I'intégration des projets
de développement futurs,

» apporter aux porteurs de projets des suggestions et des conseils pour la réalisation de leur
opération et pour le rattrapage des nombreux « coups partis ».

La récente relance d’'une politique nationale du paysage est 'occasion de mener une forte
sensibilisation aux enjeux de préservation et de réhabilitation des paysages périurbains, en
intégrant ce théme dans le plan d’action actuellement mis en ceuvre sous I'égide du MEDDE. |
s’agit d’articuler les approches a caractére pédagogique et celles visant a susciter des
démarches de projet qui devraient a terme se généraliser a toutes échelles de 'aménagement,

en s’appuyant notamment sur les CAUE.

3.2.4. Anciennes et nouvelles franges urbaines

A ce stade de la réflexion, il apparait utile de revenir a la question spécifique des formes
urbaines périurbaines, en fonction de la distinction faite entre les trois types de franges®'.

* Les franges situées en lisiére de l'urbanisation dense ou continue sont rattrapées et
intégrées par elle ou, mieux, sont traitées dans le cadre de la démarche ville-nature
esquissée ci-dessus®.

* Les franges des prochesou moyennes couronnes Vvieillissent et s’intégrent
progressivement a l'urbanisation existante, de fagon plus ou moins structurée par des
politiques menées a I'échelle de I'intercommunalité ou du ScoT.

* Les franges les plus récentes sont souvent situées dans les communes de derniére
couronne, qui commencent a basculer sous influence urbaine en fonction des impulsions a

%0 \oir annexe 5.4

% Cf.§1.3.2
2 Cf§3.2.2
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la fois démographiques et urbanistiques. La trajectoire de ces nouvelles franges sera
probablement trés différente des anciennes, qui font aujourd'hui partie de la famille du péri-
urbain : sauf exception, la dynamique démographique n'ira pas au rythme précédent, on
atteint des effets d'échelle en termes de maillage territorial, de services... et le modéle
economique des collectivités n'est plus aujourd’hui le méme. Ces territoires ne peuvent
donc pas étre gérés avec des réponses du passé.

Il se pose donc la question de I'attention spécifi