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Résumé

La planification urbaine stratégique en France se voit chargée de maniére croissante des questions
environnementale et climatique. Mais est-elle réellement capable dinfléchir les dynamiques
d’étalement ainsi que de représenter un cadre efficace pour la réduction des émissions des
transports ? Et que peuvent apporter 'analyse économique et la simulation prospective a la démarche
de planification ? Pour répondre a ces questions nous avons replacé notre analyse de I'apport des
outils économiques a la planification urbaine dans la perspective d’ensemble de réforme politique et
administrative du contexte frangais. Cela a pris la forme d’une analyse critique de la pratique actuelle
de la planification, des évolutions a I'ceuvre et des conditions d’'une meilleure intégration de I'analyse
économique dans la démarche et les méthodes de planification. Nous avons construit et utilisé sur le
cas de Grenoble, des outils d’'analyse économique permettant de traiter la question des politiques
climatiques locales dans la planification, d’'une maniére prospective et systémique. Il s’agit de la 1
application du modéle de simulation urbanisme-transport TRANUS en France, et de son utilisation
dans le cadre d’'une méthodologie économique pour produire des courbes de colt d’abattement
intégrant le caractére systémique de la ville pour le secteur des transports. Le modéle et la
méthodologie économique qui lui est adossée constituent ce que nous appelons I'outii TRANUS+.
Nous avons également réinterrogé plusieurs points a partir du cadre de la planification urbaine : la
question du choix des outils de modélisation ainsi que celle des modalités du calcul économique, la
question de la vulnérabilité énergétique liée a la mobilité, celle enfin du déploiement des véhicules
électriques. Cela nous permet d’avoir une vision d’ensemble des apports de la planification et des

voies pour la renforcer.
Summary

Strategic spatial planning in France is currently given a rising importance for environmental and
climate issues. Is this tool really able to reduce urban sprawl and produce an efficient framework for
reducing transport emissions? What are the potential contributions of economic analysis and
prospective modelling to planning? To answer these questions, we developed a study on the
contributions of economic tools to planning into the broader context of political and administrative
reforms in France. We then produced a critical analysis of current planning practices and attempted to
define the conditions for a better integration of economic analysis into planning processes and
methods. For our case study on the Grenoble urban area, we built and applied a series of economic
tools able to inform decision-making on local climate policies in the framework of urban planning. In
addition to being the first implementation of the integrated transport - land-use model TRANUS in
France, this study further links the TRANUS model to an original economic methodology to obtain a
tool we call TRANUS+. This tool is able to take into account the systemic nature of cities and then help
to define better transport policies, notably by producing marginal abatement cost curves useful at the
urban level. To have a more complete view of urban planning and the way in which it can be
improved, we investigated several issues from a planning perspective: the choice of modelling tool
and the role of cost-benefit analysis, energy poverty in the transport sector and electric vehicle

deployment.
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= « Regarder un atome le change, regarder un homme
Introduction I 96 159
le transforme, regarder I'avenir le bouleverse. »

G. Berger (1959, Lattitude prospective)

La ville est aujourd’hui notre lieu de vie dominant ; pour le dire simplement, nous sommes désormais
presque tous urbains. L'impératif climatique se comprend donc avant tout comme un besoin de
réorienter les modes de développement et de fonctionnement urbains vers plus de durabilité. Cet
impératif s'inscrit dans un contexte ou de nombreuses politiques publiques sont déja a I'ceuvre pour
faire face aux différentes problématiques urbaines : politique de logement pour surmonter les crises
récurrentes d’offre ; politique de la ville pour réinsérer des quartiers dégradés ; politique de mobilité
pour réduire les externalités du mode automobile ; réorganisation institutionnelle pour assurer de
meilleurs modes de gouvernance... C’est bien a partir de ces différentes dimensions que peuvent se
comprendre les opportunités et les défis des politiques climatiques, qui, si elles se veulent massives
dans leur résultats, doivent imprégner 'ensemble des champs de I'action publique. Cette évolution qui
voit le fait urbain s’imposer doit s’accompagner d’'un basculement de regard car, de maniére
croissante, c’est I'urbain qui devient explicatif de nos sociétés. La dimension spatiale devient de plus
en plus déterminante dans nos modes de vie, nos modes de consommations, mais aussi dans les
logiques de répartition des richesses et de ségrégation sociale. Cela incite a davantage partir de la
ville pour analyser les problématiques contemporaines, a mieux savoir adopter sa perspective. Cela
est valable pour les politiques climatiques : si le niveau national a logiquement été le premier a
motiver de nombreux travaux de recherche, l'importance croissante des villes invite aujourd’hui a
mieux comprendre leur dimension locale et urbaine. Enfin, la situation climatique rend urgents les
changements a mettre en ceuvre pour réduire nos impacts en termes d’émissions et limiter les risques
climatiques. Mais faire évoluer la ville, en particulier ses infrastructures de peuplement et de mobilité,
prend du temps. La structure urbaine est d’une grande stabilité, et I'orienter dans une direction
donnée nécessite une grande continuité dans les politiques mises en ceuvre. Cela nécessite
conjointement de savoir gérer le court terme et les besoins immédiats des populations, tout en
préparant le temps long. Faire face a ces défis nécessite d’aller au-dela du fonctionnement des
marchés dans un cadre politique de court et moyen termes. Il s’agit d’'organiser une réponse collective
permettant de fixer un cap de long terme, et construire cette réponse implique de disposer d’outils et
de méthodes adaptés. Prospective et planification sont ainsi convoquées pour préparer cette stratégie
d’'un développement urbain durable et pour jouer leur réle de réducteur d’incertitudes. lls prennent une

place particuliére dans les politiques climatiques.

Cette thése part de ces constats et en dégage un projet : s’interroger sur les moyens de rendre la ville
plus sobre en carbone sur le long terme en privilégiant une vision d’ensemble des processus a
I'ceuvre, en ayant le souci constant de réintégrer la question climatique dans les mécanismes concrets
de fabrique de la ville. Notre travail se congoit dans une perspective de recherche-action dans le

contexte frangais et dans une volonté d’intégration disciplinaire, autour de I'analyse économique.
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Problématique et démarche

Ces constats nous ont conduits a nous intéresser a la planification urbaine stratégique et a la
prospective. En effet, fondées sur une vision intégratrice des problématiques et centrées sur I'analyse
du futur, ces deux approches correspondent par nature aux questions posées par le développement
urbain durable. Elles apparaissent comme des alliés naturels de la recherche d’une transition vers des
modes plus soutenables. La planification urbaine, que se soit au niveau communal avec le Plan Local
d’'Urbanisme ou a un niveau plus large et plus stratégique avec le Schéma de COhérence Territoriale
(SCOT), se voit ainsi de maniére croissante chargée des questions environnementales et climatiques
en France. Le SCOT en particulier apparait comme l'outil de territorialisation des objectifs du
développement durable, dont les lois Grenelle ont été I'expression la plus massive ; il apparait aussi

comme un outil de mise en cohérence des différentes politiques publiques.

Toutefois, il est clair que la question climatique représente un redoutable défi pour une planification
stratégique (SCOT) a I'état de renouveau depuis le début des années 2000 en France mais aussi en
Europe. Ce défi est double : 1) trouver les méthodes permettant de produire une stratégie pertinente
et pouvant étre mise en place sur le territoire ; 2) trouver, ou reconstruire, une gouvernance capable
de porter cette méthode et de mettre en place cette stratégie, en coordonnant différents champs des
politiques publiques. A nos yeux, I'analyse économique est particulierement utile pour relever ce
premier défi. Elle I'est d’autant plus que I'analyse des fondements de la planification et de sa pratique
actuelle nous montre qu'existe un certain déficit de contenu économique dans la planification,
réduisant ainsi son efficacité a construire la ville durable. Ce déficit fait écho a un relatif manque de
travail de recherche dans le champ économique sur la question de la planification urbaine. Il s’agit,
dans ce travail, de caractériser et de contribuer & combler ces déficits. De plus, la prospective, vigie
de la planification, pose elle aussi des difficultés de méthodes (outils de modélisation en particulier) et

d’analyse, a la réduction desquelles il s’agit de contribuer dans le champ urbain.

Parmi les nombreuses questions dont la planification a la charge, il est clair que la nécessaire maitrise
des émissions de gaz a effet de serre (GES) du transport représente un défi particulier. En effet, les
tendances actuelles de la mobilité locale ne sont pas cohérentes avec une trajectoire qui nous
permettrait d’atteindre les objectifs frangais de réduction des émissions. Le secteur routier, qui
représentait 34.5% des émissions frangaises en 2009", a vu ses émissions augmenter de 9% entre
1990 et 2009 (Ministére de I'Ecologie et Caisse des dépdts, 2012). Les mémes tendances peuvent
étre identifiées au niveau du SCOT grenoblois, avec une augmentation de 10% entre 1990 et 2006
pour les émissions du transport (EP SCOT, 2012c). Si I'on regarde uniquement la mobilité locale des
voyageurs, la hausse est encore plus conséquente :+17% entre 1994 et 2008 au niveau national
(Longuar et Nicolas, 2010). Par ailleurs, les questions de pollutions locales sont toujours d’actualité et
les solutions a mettre en place ne sont clairement pas encore identifiées ('exemple des Zones

d’Action Prioritaire pour 'Air’ en a été lillustration). De plus, la question de la mobilité est

' Hors utilisation des terres, leur changement et la forét (UTCF)
2 Zone d’Action Prioritaire pour I'Air: ce dispositif a été mis en place en 2010 afin d’identifier les stratégies
permettant de réduire les niveaux de pollution dans de nombreuses agglomérations francaises qui dépassent les

23



particulierement complexe : elle est intrinsequement liée aux dynamiques urbaines ; elle s’analyse de
maniére multi-échelles dans un contexte multi-acteurs (agglomération, département et région, Etat) ;
elle est socialement et politiquement trés sensible (hausse du prix du carburant, mise en place d’'un
péage urbain...). Enfin, il est clair que les innovations technologiques ne constituent pas une solution
suffisante pour résoudre I'ensemble de ces difficultés et assurer une mobilité durable. Ne nous faisant
parcourir qu’une partie du chemin, elles doivent donc prendre part a des stratégies et combinaisons
d’actions, aux cétés de la planification urbaine et des instruments économiques, dans un paradigme

de la mobilité renouvelé a 'aune du développement durable (Banister, 2008 ; 2011).

Dans son travail de simulation et ses principaux développements quantitatifs, notre thése se centrera
donc sur cette question des émissions de GES du transport urbain. Pour relever ce défi, 'analyse
économique nous apparait en effet centrale afin d’évaluer I'efficacité des différentes solutions ainsi
que pour analyser leur faisabilité et leur acceptabilité. L’'apport de I'analyse économique ne va pas
pour autant sans difficulté et nécessite une réflexion sur les conditions d’intégration des outils qu’elle
propose dans le cadre de la planification. Cela constituera une des dimensions de notre travail sur le

calcul économique et la modélisation.

Notre problématique de départ sera donc: quel peut-étre I'apport de la planification pour
construire une ville durable et bas carbone en France ? Quel réle peut jouer I'analyse

économique pour renforcer cet apport, en particulier dans une optique prospective ?

Pour répondre a cette problématique, notre thése cherchera a construire une compréhension
pluridisciplinaire de ces questions, qui servira de base aux choix d’outils d’analyse économique, en
particulier le modéle de simulation TRANUS. L'utilisation de ces outils permettra d’illustrer I'apport
possible de I'analyse économique pour la planification territoriale dans le contexte francgais.

Dans la partie 1, nous allons analyser un cas concret, celui de 'émergence de la voiture électrique,
ainsi que la littérature théorique et historique pour caractériser la nature de la planification et de la
prospective et de leurs contributions a la fabrique de la ville. Ensuite nous analyserons la pratique
actuelle a partir de la littérature et d’entretiens, afin de caractériser la planification portée par les
SCOT et d’évaluer l'intensité de leur apport pour construire la ville durable. Nous caractériserons
aussi le manque de contenu économique qu’il s’agit de contribuer a combler et donc le réle que

devrait jouer I'analyse économique dans la planification.

Dans la partie 2, nous allons justifier, présenter et construire les outils d’analyse économique utiles
pour instruire la planification, en particulier le modéle de simulation prospective TRANUS et la
méthode de construction des courbes de colts d’abattement. Notre travail se concentrera alors sur les
politiques climatiques et la dimension urbanisme-transport de la planification sur le territoire du SCOT

grenoblois.

seuils fixés par 'Europe (Ademe, Faisabilité des zones d’actions prioritaires pour I'air, 2010). Ce dispositif a été
arrété fin 2012 sur un constat d’échec du dispositif (voir http://www.developpement-durable.gouv.fr/Creation-d-un-
comite.html, page visitée le 24/06/2013)
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Dans la partie 3, nous analysons les résultats de notre analyse économique des politiques
climatiques ainsi que sa méthodologie, et détaillons ainsi les apports d’une telle approche économique
pour la planification. Nous nous livrons également a une analyse économique de la question de la
vulnérabilité énergétique et du dispositif fiscal des frais réels. Enfin, nous concluons sur les conditions
d’un renforcement du contenu économique dans la planification en revenant sur la question de 'usage
possible du calcul économique et de la modélisation, a la fois de maniére théorique et de maniére

concréte a partir de l'utilisation des praticiens dans le contexte francais.

Les apports de la thése
Le principal apport de la thése est d’avoir construit et utilisé, sur un cas concret — Grenoble —, des
outils d’analyse économique permettant de traiter la question des politiques climatiques locales dans

la planification, d’'une maniére prospective et systémique. Il s’agit de la qere

application du modele de
simulation urbanisme-transport TRANUS en France, et de son utilisation dans le cadre d’une
méthodologie économique pour produire des courbes de colt d’abattement intégrant le caractére
systémique de la ville pour le secteur des transports. C’est bien a cette condition que I'analyse
économique sous forme de MACCs (Marginal Abatement Cost Curves) peut étre utile aux politiques
climatiques locales dans le cadre de la planification. Le modéle et la méthodologie économique qui lui

est adossée constituent ce que nous appelons I'outil TRANUS+.

Un second apport de la thése est d’avoir réinterrogé un certain nombre de questions a partir du cadre
de la planification urbaine : la question du choix des outils de modélisation ainsi que celle des
modalités du calcul économique, la question de la vulnérabilité énergétique liée a la mobilité, celle
enfin du déploiement des véhicules électriques. Cela nous permet de construire une vision

d’ensemble des apports possibles de la planification et des moyens de les renforcer.

Enfin, nous avons tenté de replacer notre analyse de I'apport des outils économiques a la planification
urbaine dans la perspective d’ensemble de réforme politique et administrative du contexte francais.
Cela a pris la forme d’'une analyse critique de la pratique actuelle de la planification, des évolutions a
I'ceuvre et des conditions d’'une meilleure intégration de I'analyse économique dans la démarche et les

méthodes de planification.
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Description détaillée du plan de thése

Dans la partie 1, nous posons les bases de notre travail, en analysant pourquoi la planification
urbaine est nécessaire et comment elle se pratique. Nous décrivons l'attitude prospective et son
articulation avec la planification et nous analysons la littérature traitant des outils récents de la
planification territoriale en France. Nous montrons qu’aujourd’hui I'apport de la planification pour agir
sur le devenir des villes est limité et qu’'une place plus grande devrait étre faite a I'analyse

économique.

Dans le chapitre 1, a partir de I'analyse de I'’émergence de la voiture électrique et en la replagant
dans la fabrique de la ville, nous montrons de maniere concreéte le besoin d’une planification urbaine
stratégique.

En verdissant la voiture particuliére, synonyme d’externalités environnementales négatives, la
technologie électrique repose la question des stratégies de mobilité visant a inciter a 'usage des
transports en communs et a réduire la place de la voiture dans les zones denses. De plus, aux
politiques de transport en commun sont associées des politiques intercommunales et d’'urbanisme qui
se trouvent questionnées a leur tour. Cela souléve enfin la question de larticulation entre les
territoires périurbains, ou la voiture est largement dominante et ou les caractéristiques sont favorables
a un équipement en véhicule électrique, et les territoires denses, ou la place de la voiture est
questionnée et I'équipement en véhicule électrique peut étre moins aisé (recharge a domicile plus
difficile, davantage de ménages mono-motorisés valorisant 'autonomie d’'un véhicule thermique). Le
besoin de coordination autour d’'une vision stratégique commune se comprend aussi entre I'échelon
local, ou la question de la mobilité prime, avec un intérét particulier pour les transports en commun, et
I’échelon national, ou la politique industrielle et le secteur automobile jouent un réle important. Les
acteurs privés ont aussi un role essentiel a jouer a la fois en tant que constructeurs mais aussi en tant
que fournisseurs de nouveaux services de mobilité pouvant tirer parti de ces nouvelles technologies et
devraient étre associés a la réflexion prospective. L’ensemble de ces questions montre le besoin
d’une planification urbaine stratégique, comme outil de cohérence spatiale et intersectorielle dans un
contexte multi-acteurs, et comme instrument d’allocation de I'espace public entre les différentes
formes de mobilité. Cet instrument de coordination collective en prospective est nécessaire afin de
réduire les incertitudes et les inefficacités. Enfin la dimension économique devrait y tenir une place
centrale : cela comprend les questions de financement de la mobilité et de la concurrence qui peut
exister entre modes, les problématiques d’équité soulevées par les dispositifs de régulation ou

d’incitation, les enjeux d’efficacité enfin pour 'atteinte des objectifs assignés.

Le chapitre 2 définit I'objet et la justification de la planification urbaine, et revient sur la méthode de
prospective. Il décrit quelques développements historiques marquants de la planification ainsi que les
outils introduits par la Loi SRU (2000). Ce chapitre constitue la base théorique a partir de laquelle
nous analyserons les instruments actuels de planification dans le chapitre suivant.

La planification est un instrument de I'urbanisme moderne qui vise a assurer une plus grande maitrise

des dynamiques d’urbanisation dans une situation de coexistence avec les marchés. Elle a pris
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différentes formes depuis le début du 20™™ siécle, en passant par la période spécifique de I'aprés
guerre, jusqu’au renouveau des années 2000 qui va nous intéresser dans ce travail et dont nous
décrirons la dynamique ainsi que les outils. C’est un savoir pratique et stratégique pour maitriser le
devenir des villes et mettre en cohérence les évolutions de ses différents composants. Elle apparait a
la fois comme une autre forme d’allocation des ressources que le marché et comme un réducteur
d’incertitudes.

Nous retenons une définition de la planification comme action stratégique, articulée a la prospective et
portée par les acteurs publics, intégrant une dimension régulatrice de I'espace, et capable de traduire
ces orientations dans les outils d’aménagement et de régulation des acteurs privés. Cette forme
d’action publique, centrée sur les aspects stratégiques et spatiaux, se justifie par les principaux
résultats de I'économie classique, identifiant cinq tdches pour surmonter les défaillances de marché
(information délivrées au marché, provision de bien publics, maitrise des externalités, résolution des
dilemmes de prisonnier, redistribution), (Klosterman, 1985). Elle se justifie aussi par la nature
particuliére du foncier, qui «n’est pas un bien économique comme un autre » et du fonctionnement
des marchés fonciers (Comby et Renard, 1996). La théorie économique apporte ainsi des éléments
robustes pour la justification de la planification, son évaluation et ses méthodes devraient ainsi
davantage reposer sur les outils de I'économie, afin de renforcer sa légitimité et son efficacité (Moore,
1978 ; Webber, 1969). A partir de Berger (1956), nous définissons la prospective comme la démarche
d’'imagination de I'avenir souhaitable, qui vise a formaliser I'étude d’un futur qui s’est souvent soustrait
a une démarche rigoureuse d’analyse. Elle est la vigie de la planification, éclairant les différents
chemins de I'avenir dans lesquels celle-ci se concrétisera et produira ses effets. Si la prospective sert
a penser le futur, la planification sert a le produire, a l'orienter. Dans le contexte multi-acteur
contemporain la prospective sert aussi a produire une vision partagée et a servir de support a la

discussion.

Le chapitre 3 montre les limites et les faiblesses de la planification stratégique actuelle (SCOT) et
met en particulier en évidence le déficit de contenu économique.

De nombreuses critiques issues de différentes disciplines (économie, urbanisme, droit, géographie)
laissent a penser que la planification est aujourd’hui peu efficace. Dans le contexte institutionnel de la
décentralisation des pouvoirs d’'urbanisme, la capacité a définir et appliquer une stratégie ambitieuse
et contraignante sur un périmétre adapté est limitée. De plus le droit de 'urbanisme est trés complexe
et inadapté aux capacités de nombreuses petites collectivités publiques. L’intégration récente
d’objectifs environnementaux rend plus difficile encore son application. Il est de plus confiné a une
conception étroite de I'action publique, la planification « exhorte, réprimande ou interdit, mais jamais
elle ne propose, ne contracte ni ne négocie » (Demouveaux, 2000).

Dans le méme temps, nous pouvons remarquer le caractére a-économique de la planification. Il y a
une carence dans la prise en compte des logiques fiscales et financieres, certains dispositifs ont un
impact considérable sur le développement urbain de part leur caractere incitatif mais leurs effets ne
sont généralement pas évalués et pas accordés aux objectifs des politiques d'urbanisme (Renard,
2006a). Les régles de densification édictées par les urbanistes se heurtent a la logique économique

des acteurs qui produisent la ville, (Castel et Jardinier, 2011), ce qui tend & montrer que ces logiques
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économiques sont souvent ignorées des planificateurs. Mal connectée a la logique du marché et de
ses acteurs, la planification est donc souvent impuissante a orienter le développement urbain et I'on
remarque une relative absence de préoccupation économique dans les documents de planification
(manque de hiérarchisation des objectifs et des actions a mettre en place, manque d’évaluation des
impacts attendus). La planification apparait comme déconnectée du modéle économique de la ville.
Plusieurs raisons peuvent étre identifiées. D'une part nous sommes dans une période de
reconstruction de la planification, dans laquelle I'analyse économique n’apparait pas comme le savoir
prioritaire a mobiliser pour la planification. La pédagogie sur le développement durable et la nécessité
de construire un dialogue entre collectivités sont jugées plus fondamentales. D’autre part les deux
branches de I'urbanisme que sont 'aménagement, qui est en prise avec les mécanismes de marché,
et la planification communiquent trop peu. Enfin le registre juridique est aujourd’hui prédominant dans
la pratique de la planification, conséquence d’une vision administrative de I'action publique dans le
domaine de l'urbanisme et de I'organisation concréte de sa production (nature des acteurs en jeu).
L’ensemble de ces constats nous conduit a identifier les conditions permettant d’assurer un plus grand
réle de I'analyse économique dans la planification. Cela constituera un cahier des charges pour la
suite de la thése.

Dans la partie 2 nous présentons notre cas d’étude Grenoble. Nous justifions ensuite et présentons

les outils utilisés pour mesurer I'impact des politiques climatiques locales appliquées au transport.

Dans le chapitre 4, nous présentons notre terrain d’étude, Grenoble, nous analysons les dynamiques
urbaines et les mécanismes d’étalement urbain, enfin nous présentons différents scénarios urbains
qui seront les supports de la simulation prospective.

Le territoire de la région urbaine grenobloise nous apparait particulierement intéressant pour traiter
notre problématique du fait du caractere ambitieux de son SCOT, du dynamisme de sa politique de
transport, mais aussi du fait des problématiques de pollution et de financement des transports en
commun qui s’y posent. Ce territoire se caractérise aussi par un étalement urbain important ainsi que
des hausses lourdes des prix fonciers et immobiliers durant la derniére décennie. Par ailleurs,
I'agglomération grenobloise est pionniére en termes de mise en place de Plan Climat et les
collectivités locales y sont aussi trés actives en termes de modélisation du transport.

Nous décrivons donc ce terrritoire, et ses principales caractéristiques en termes géographiques et
historiques. Nous identifions les principales problématiques de la mobilité sur ce territoire, y compris
les questions financiéres associées, en replacant Grenoble parmi les territoires frangais comparables.
Nous analysons ensuite les dynamiques d’extension urbaine qui ont lieu en France et sur ce territoire
depuis plus de 30 ans et leurs déterminants clés, avec un intérét particulier pour les mécanismes
économiques. Ainsi cette analyse compléte notre propos du chapitre 3, en décrivant les dynamiques
que la planification peine aujourd’hui a maitriser et les mécanismes sur lesquels il faudrait agir. C’est
bien a partir de cette analyse des dynamiques urbaines et ainsi que celle de l'efficacité de la
planification que nous construisons les différents scénarios de développement urbain qui constituent
la toile de fond de notre analyse des politiques climatiques locales (concentration urbaine sur

'agglomération, renforcement multipolaire, expansion urbaine), et que nous explicitons les
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hypothéses sur lesquels ils reposent. Enfin nous précisons la place de ces scénarios dans la

méthodologie d’analyse économique des politiques climatiques construite dans les chapitres suivants.

Dans le chapitre 5, nous choisissons TRANUS, l'outil qui sert de support a I'analyse des politiques
climatiques locales, nous replacons l'apport de la simulation dans l'exercice de planification et
décrivons les modalités concretes de son application a notre territoire d’étude.

Trois constats nous incitent a utiliser un modele urbanisme-transport pour réaliser notre analyse des
politiques climatiques locales. Le premier est que ces modéles ont historiquement été créés pour
informer la planification urbaine a partir des théories économiques. Le second est que cette approche
permet d’apporter des éléments pertinents et pragmatiques quant au lien entre forme urbaine et
consommation d’énergie et ainsi d’informer la planification sur cette question centrale, source
d’'importants débats dans la littérature. Le troisieme est que l'analyse de la question climatique a
I'échelle des villes nécessite de développer les outils d’analyse adéquats. Par exemple, les modéles
utilisés pour évaluer la valeur tutélaire du carbone ne représentent pas bien la dimension spatiale
alors que celle-ci est essentielle. On observe aussi que I'analyse des politiques climatiques repose de
maniére fréquente sur les MACCs (Marginal Abatment Cost Curves), des outils pratiques et utiles
d’analyse économique mais qui ne sont pour le moment pas bien adaptés a la question urbaine et ses
aspects systémiques. Les modeles urbanisme-transport permettent de satisfaire a ces exigences et
de surmonter les limites identifiées. Nous décrivons ces modeles, leurs bases théoriques ainsi que les
différentes familles existantes. Le choix de notre modéle et du type de simulation est réalisé a travers
une analyse du lien entre le niveau de complexité de I'outil, 'usage visé et le niveau d’opérationnalité
souhaité. En effet, notre objectif étant de comprendre comment I'analyse économique peut étre utile a
la planification, la question de linterface entre la simulation et les processus de décision est
particulierement importante. Pour cette analyse, nous revenons sur la nature de la planification et de
la prospective, tel que définie dans la partie 1. Cela nous conduit jusqu’au choix du modéle TRANUS
et nous permet de bien cadrer I'usage et le role des outils de simulation dans notre travail. Nous
décrivons ensuite la structure du modeéle et le détail de son application a Grenoble, en portant un

intérét particulier aux questions de calibration et de validation.

Dans le chapitre 6, nous élaborons la méthodologie de calcul économique qui sera adossée au
modéle TRANUS.

Nous expliquons tout d’abord les fondements des bilans socio-économiques, en particulier dans le
domaine du transport. Nous détaillons ensuite les hypothéses de calcul que nous avons prises dans
notre travail (valorisation des externalités, valeur du temps...) ainsi que les éléments clés du calcul
(taux d’actualisation, nature des codts, évaluation des économies issues du report modal..). Nous
construisons la méthodologie permettant de calculer des colts d’abattement des émissions dans le
domaine des transports. Pour cela nous repartons des limites des MACCs identifiées dans le chapitre
précédent et ajustons la méthode standard afin de prendre en compte de la dimension systémique de
la ville. Pour chaque scénario, décrivant une trajectoire urbaine particuliére, nous construisons une
séquence de mesures cohérentes entre elles et avec le développement urbain, a laquelle une MACCs

sera associée. C’est a cette condition que I'analyse économique peut étre utile dans le cadre de la
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planification urbaine. Enfin, nous expliquons ces séquences de mesures (bus a haut niveau de
service, péage urbain, tramway, véhicule électrique et hybride rechargeable, covoiturage) que nous

testons avec TRANUS dans les différents scénarios (les mesures sont décrites en détail en annexe).

Dans la partie 3, nous présentons, analysons et commentons les résultats de la simulation
prospective et de I'analyse économique. Nous nous livrons également a une analyse de la question
de la vulnérabilité énergétique. Enfin nous concluons sur les conditions d’'un renforcement du

contenu économique dans la planification.

Dans le chapitre 7, nous analysons les résultats de la simulation avec TRANUS et du calcul
économique.

Nos simulations pour les émissions du transport urbain sur la période 2010-2030 montrent qu'’il est
nécessaire d’actionner fortement 'ensemble des leviers disponibles pour espérer suivre le rythme de
réduction inscrit dans la Loi Grenelle (-3% par an sur la période 1990-2050). L’augmentation des
émissions sur la période 1990-2010 sur le périmétre du SCOT implique de plus qu’atteindre le facteur
4 dans le domaine du transport urbain nécessitera de faire davantage que suivre ce rythme moyen. Le
prolongement de nos trajectoires permet un facteur de réduction de 2.5 seulement en moyenne sur
nos trois scénarios. Notre travail visait également a apporter une contribution au débat sur le lien entre
forme urbaine et émissions. Nos calculs montrent qu’agir sur les formes urbaines pour obtenir une
plus grande compacité permet de tenir le rythme de réduction et améliore aussi fortement les bilans
socio-économiques. Toutefois a I'horizon de notre étude et avec les hypothéses démographiques du
territoire, I'impact des formes urbaines en termes d’émissions apparait relativement limité, surtout si
on le confronte au caractére volontariste de nos hypothéses de développement, et donc a 'ampleur
des changements nécessaires pour la réalisation de ce scénario, et aux attentes généralement
formulées a I'égard de ce levier. Nous retenons que 'urgence climatique et le besoin de disposer du
plus grand nombre de leviers possibles afin d’atteindre le facteur 4 incitent a privilégier les
développements compacts et a valoriser les potentiels bien desservis et proches des zones d’emplois,
en intégrant politique d'urbanisme et politique de transport. Dans le méme temps, au vu des
incertitudes sur les colts en termes d’urbanisation de telles politiques et de son apport relativement
limité aux réductions, la densification ne devrait pas étre automatiquement I'objectif central de la
planification urbaine a partir d’'un argument climatique. Par ailleurs, au-dela des résultats globaux en
termes de consommations d’énergie du territoire suivant les différentes formes urbaines, nous
considérons qu’il est nécessaire d’examiner de maniére complémentaire les impacts micro pour les
ménages suivant leurs choix de localisation, afin d’identifier une possible vulnérabilité énergétique liée
a la mobilité, ce qui nous conduit au chapitre 8.

L’analyse des bilans socio-économiques et des courbes de colts d’abattement révéle un codt élevé
des différentes options de réduction par rapport aux valeurs que I'on donne généralement au carbone
(Valeur Quinet) et aux colts d’abattement dans le domaine du batiment (a I'exclusion du covoiturage,
qui apparait comme une solution trés efficace). Les bilans socio-économiques font apparaitre des
mesures non profitables pour la collectivité : cela questionne par exemple la pertinence du

développement des transports en commun, en particulier du fait de gains de temps limités. L’analyse
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d’autres bilans socio-économiques de projet de tramway nous permet de comparer nos résultats ainsi
que de révéler certaines limites de ces travaux. Cela nous incitera a revenir sur la méthodologie de
calcul économique pour les transports urbains dans le chapitre 9.

Par ailleurs, nos calculs révelent que le choix de valorisation du temps d’attente modifie
considérablement les résultats : le choix d’'une valorisation équivalente entre temps d’attente et temps
de déplacement (et non double comme recommandée pour représenter l'inconfort de lattente)
améliore largement le bilan des solutions de transport en commun et de péage urbain. De méme,
considérer un taux d’actualisation plus élevé que le taux public renchérit 'option véhicule électrique et
diminue fortement les colts des options de transport en commun. Enfin, la prise en compte de la
pollution locale a un impact significatif de réduction des colts d’abattement de toutes les options. En
présentant les résultats des différents périmetres de colt et en réalisant quelques analyses de
sensibilité, et ce pour chacune de nos séquences de mesures, notre travail permet d’analyser en
profondeur les alternatives des stratégies climatiques locale. En analysant précisément les impacts de
chaque mesure, nous montrons que les outils développés permettent de réinterroger le
fonctionnement de la ville et ainsi de jouer un role utile a la planification. Enfin nous revenons sur
notre exercice de modélisation et nous expliquons en quoi TRANUS est bien pertinent pour mener ce
type d’analyse mais pourquoi son application doit étre optimisée pour le rendre plus opérationnel et

plus robuste.

Le chapitre 8 montre que la question de la vulnérabilité énergétique liée a la mobilité devrait étre
traitée dans le cadre de la planification et qu’un dispositif de déduction fiscale comme les frais réels
devrait étre réformé.

Nous avons vu dans le chapitre 2 que le role de la planification est bien d’éviter un fonctionnement de
la ville qui exclut certaines populations ayant mal anticipées les conséquences de leur choix de
localisation. Dans le chapitre 5 nous avons expliqué les mécanismes d’étalement et les risques de
centrifugation sociale. D’autre part I'analyse a un niveau macro du chapitre 7, révélant des différences
relativement modestes en termes d’émissions entre des formes urbaines denses ou plus étalées,
nous a incité a regarder au niveau plus micro des ménages, un niveau ou ces différences de stratégie
d’aménagement du territoire pourraient s’avérer plus importantes. Se posent donc des questions
concretes : les dynamiques urbaines impliquent-elles des situations ou des ménages installés dans le
périurbain lointain supportent des colts énergétiques trés importants et potentiellement
problématiques vis-a-vis des évolutions futures de prix du carburant ? Ces ménages n’auraient-ils pas
bien prévu les dépenses énergétiques auxquels ils allaient devoir faire face et/ou se sont trouvés
contraints par les marchés fonciers et immobiliers ? Y-a-t-il des dispositifs financiers ou fiscaux ayant
une influence sur ces logiques, en termes d’incitation ou de réduction d’'une vulnérabilité a la hausse
des prix de I'énergie ? Comment adapter la planification territoriale pour mieux prendre en compte
cette problématique, en particulier quel pourrait étre le réle de l'analyse économique ? Afin de
répondre a ces questions, nous définissons cette notion de vulnérabilité liée a la mobilité, nous en
faisons un diagnostic sur quelques cas frangais et nous montrons que cette question représente un
enjeu essentiel et que traiter cet enjeu implique de se placer dans le cadre du fonctionnement des

systemes urbains et de la planification. Cela nous conduit a analyser un de ces dispositifs fiscaux, qui,
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comme identifiés dans le chapitre 3, n'est pas articulé a la planification alors qu’il joue un réle dans la
fabrique urbaine. Il s’agit des « frais réels » cette disposition fiscale permettant de déduire de son
revenu imposable ses frais de déplacement, représentant ainsi une forme de subvention. Nous
verrons que ce dispositif n’est pas satisfaisant, a la fois d’'un point de vue environnemental, du point
de vue de la progressivité de I'imp6t et du point de vue de sa capacité a traiter la question de la
vulnérabilité énergétique. Nous explorons des pistes de réforme de ce dispositif et de politiques

pouvant étre mises en place dans le cadre de la planification.

Dans le chapitre 9, nous décrivons les évolutions possibles qui permettraient de renforcer la place de
I'analyse économique dans la planification territoriale.

Nous nous intéressons dans une premiére partie au calcul économique. A partir d’'une lecture
théorique et des débats nombreux autour de son utilisation dans le transport (limitation
méthodologique, manipulation, justification a posteriori des projets, inadaptation aux problématiques
actuelles...), il apparait clair que le calcul économique est déconsidéré et que son usage dans la
décision ne va pas de soi. Dés lors, le défi d’identifier les conditions permettant d’améliorer cette
utilisation apparait particulierement important a relever. Les difficultés sont a la fois techniques, et
nous expliquerons comment I'usage d'un modéle comme TRANUS permet d’en surmonter une partie,
elles sont aussi théoriques et nécessitent de revenir sur la logique de base de cet instrument dans le
cadre de la planification. Il s’agit alors de construire un cadre dans la planification permettant de
surmonter le caractére nécessairement incertain du calcul économique, de co-construire des
préférences collectives elles-aussi incertaines ainsi que de passer de la sphére économique a la
sphére politique. Dans ce cadre, le calcul économique pourrait jouer dans la planification le role que
joue le prix sur un marche, c’est a dire un outil de coordination entre acteurs. Nous expliquerons aussi
que des efforts devraient étre réalisés par ceux qui produisent les évaluations économiques pour
favoriser leur intégration dans les processus politiques, dans une logique d’aller-retour entre 'outil et
les demandes des utilisateurs finaux.

Une seconde partie concerne la modélisation urbanisme transport et la fagon dont les collectivités
locales pourraient s’en saisir. Nous décrivons le cadre dans lequel la modélisation urbanisme-
transport que nous avons développé durant cette thése pourrait étre transférée a des collectivités
comme celles de la région urbaine grenobloise. Nous analysons les évolutions a I'ceuvre et les
perspectives, y compris institutionnelles, pouvant faciliter le déploiement des modeles urbanisme
transport. Nous mettons en avant la nécessité de mieux comprendre les besoins des utilisateurs
finaux et décrivons la fagon dont cela pourrait étre réalisé. De méme que pour le calcul économique,
la logique est que I'objectif d’étre pris en compte dans les processus collectif de décision nécessite de
modifier 'outil d’analyse et les méthodes mises en place.

Une troisieme partie concerne plus directement la planification territoriale et la fagon dont elle pourrait
évoluer afin de faire une plus grande place a I'analyse économique. Une premiére évolution pourrait
concerner les compétences techniques des collectivités et viserait a favoriser les échanges entre les
équipes de planificateurs et les acteurs privés ainsi que les équipes davantage tournées vers
I'opérationnel. Les services de I'Etat pourraient renforcer leur réle de conseil et d’accompagnement et

non se cantonner au strict contréle de Iégalité. Mettre en avant I'obligation de justification dans les

32



documents de planification pourrait constituer un levier particulierement important : d’'une part cela
peut contribuer a réduire le nombre d’orientations et de prescriptions, avec un recentrage sur les
dimensions qui ont réellement été approfondies ; d’autre part ce travail est favorable a davantage
d’analyse économique. Cela constitue une logique autre que celle du Grenelle I, centrée sur la
précision et la complétude des prescriptions, dans une logique purement réglementaire. Cette logique
serait de plus probablement plus conforme a l'idée de planification stratégique. Des incitations a la
solidarité financiére pourraient aussi étre mises en place, que ce soit par I'Etat ou par les financeurs
locaux (région, département). Il s’agit de disposer d’outils permettant de compenser les gagnants et
les perdants de la planification, et favorisant ainsi des calculs de codt global, a la place d’une logique
de calculs marginaux par chacun des acteurs. Enfin nous replagons la question de la planification et
en particulier de sa gouvernance dans le contexte des réformes de la décentralisation, avec le projet
de loi discuté depuis I'automne 2012. Nous identifierons quelques dynamiques positives pour la
planification et montrerons plus largement la grande difficulté qu’éprouve I'Etat a réformer la
gouvernance territoriale, condition d’une planification plus efficace.
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Chapitre 1 Le besoin de planification, une

illustration par le véhicule électrique.

Ce chapitre illustre le besoin d’une planification urbaine stratégique en analysant I'émergence de la
voiture électrique et en la replagant dans la fabrique de la ville. Avant de la préciser dans le chapitre
suivant, nous retenons dans ce chapitre la définition de la planification donnée en introduction. La
planification stratégique se congoit comme un savoir pratique pour agir sur la ville, c’est une action
stratégique, articulée a la prospective et portée par les acteurs publics, intégrant une dimension
régulatrice de I'espace, et capable de traduire ses orientations dans les outils d’aménagement et de

régulation des acteurs privés. C’est un instrument de coordination collective en prospective.

1. Introduction et cadre de notre questionnement.

L’objectif de ce chapitre est de se poser concrétement la question du besoin de planification pour la
ville durable a partir de I'exemple du déploiement des véhicules électriques. Il peut pourtant sembler
paradoxal de choisir le cas du véhicule électrique pour aborder la question de la planification. Au
contraire I'intuition premiére est méme plutét que ces nouvelles technologies vont nous permettre de
tout changer, c'est-a-dire, dans le domaine qui nous concerne, le probléme des externalités
environnementales issus des moteurs thermiques, en nous permettant de ne rien changer, c'est-a-dire
les modes de vie individuels et les fonctionnements des systémes urbains. La planification urbaine,
pour sa part, cherche a penser en prospective le changement des villes et a formuler des stratégies
d’aménagement et d’allocation du sol urbain, en particulier a travers des documents d’'urbanisme. Le
déploiement des véhicules électriques et hybrides rechargeables (VEVHR) en remplacement de
véhicules thermiques ne pose donc pas a priori de question spécifique a la planification spatiale. La
relative absence d'analyse de cette question dans la littérature se confirme par la recherche
bibliographique présentée ci-dessous (Encadré 1). Pourtant, plusieurs arguments incitent a ne pas
faire 'économie d’une telle réflexion. D’une part il est clair que les innovations technologiques ne sont
pas une solution suffisante pour la mobilité durable. Ne nous faisant parcourir qu’'une partie du
chemin, elles doivent donc prendre part a des stratégies et combinaisons d’actions, aux cétés de la
planification urbaine et des instruments économiques, dans un paradigme de la mobilité renouvelé a
'aune du développement durable (Banister, 2008 ; 2011). D’autre part, elles s’inscrivent de fait dans
des villes en mouvement, qui réinterrogent sans cesse leur avenir et elles font partie de cette

réinterrogation.

Dans ce chapitre, nous allons montrer que le déploiement des VEVHR pose de réelles questions de
planification urbaine et fournit ainsi un exemple particuliérement intéressant pour comprendre le
besoin d’une planification stratégique et pour introduire ce travail de thése. Nous partons de l'idée
qgu’en verdissant la voiture particuliere, synonyme d’externalités environnementales, la technologie
électrique (y compris hybride rechargeable) repose la question des stratégies de mobilité visant a

inciter a 'usage des transports en communs et a réduire la place de la voiture dans les zones denses.
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De plus, il est clair qu'aux politiques de transport en commun sont associées des politiques
intercommunales et d'urbanisme qui se trouvent questionnées a leur tour. Est aussi soulevée la
question de l'articulation entre les territoires périurbains, ou la voiture est largement dominante et ou
les caractéristiques sont favorables a un équipement en VEVHR (recharge a domicile, deux voitures
par ménages), et les territoires denses, ou la place de la voiture est questionnée et 'équipement en
VE est moins aisé (recharge a domicile plus difficile, davantage de ménages mono-motorisés
valorisant l'autonomie d’un véhicule thermique). Par ailleurs nous verrons que le besoin de
coordination autour d’une vision stratégigue commune se comprend aussi entre I'échelon local, ou la
question de la mobilité durable prime avec un intérét particulier pour les transports en commun, et
I’échelon national, ou la politique industrielle a I'égard de I'industrie automobile joue un réle. Enfin la
coordination doit aussi se construire avec les acteurs privés qui ont un réle a jouer a la fois en tant
que constructeurs mais aussi en tant que fournisseurs de nouveaux services de mobilité pouvant tirer
parti de ces nouvelles technologies. L’ensemble de ces questions dessine les enjeux de la
planification urbaine contemporaine, ou la dimension multi-acteurs publics et privés est

particulierement importante.

Cette réflexion doit s’inscrire dans le courant d’analyse des systémes sociotechniques. L’automobile
représente bien un tel systéme, composé d'une configuration entre des intéréts politiques, des
déterminants économiques, des valeurs culturelles, des infrastructures physiques et des capacités
technologiques (Cohen, 2012). Cet assemblage permet une stabilit¢é au systéme, avec une
adéquation entre ses différents composants. On peut noter que des dynamiques sont actuellement a
I'ceuvre. S’ils ne peuvent annoncer surement une transition sociotechnique du fait d’effets puissants
de lock-in, des éléments comme les déclarations fréquentes de « guerre » contre la voiture, les signes
de changement dans la mobilité avec un relatif déclin dans la possession et 'usage d’automobile et
I'attachement moindre des jeunes générations sont toutefois des « indications of emergent instability
in the contemporary surface transport system » (Cohen, 2012). Le besoin de la planification
stratégique se comprend dans la perspective de porter un nouveau modéle de mobilité locale, une
transition du systéme sociotechnique, qui ne soit pas dans la continuité du modéle actuel de
possession individuelle et ou les véhicules électriques ne viendraient pas uniquement remplacer des
véhicules thermiques. Nous suivons en cela les enseignements de la prospective, qui incite a ne pas
considérer I'avenir comme la simple projection du présent. La littérature sociotechnique, pour analyser
les possibilités d’'une transition, considére largement le cadre théorique développé par Geels (Geels,
2002 ; 2004) et qui distingue trois niveaux. Un niveau micro : la « niche » est le lieu des innovations
radicales, car elle est protégée des processus de sélection du marché « normal ». Un niveau méso :
les régimes sociotechniques sont des alignements stables d’un certain nombre d’éléments (régulation,
infrastructures, pratiques, réseaux, technologie) formant une grammaire. Un niveau macro: le
paysage sociotechnique exogéne représente les tendances structurelles profondes et I'environnement
institutionnel. La transition se congoit alors comme un ensemble de réalignements progressifs des
éléments du régime et du paysage permettant a l'innovation de se déployer (Geels, 2004), « a
structural change in societal system that is the result of a co-evolution of economic, cultural,

technological, ecological and institutional developments at different scale levels » (Loorbach, 2009).
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Elle se lit comme un phénoméne d’apprentissage ou des évenements et des opportunités viennent se
greffer a un mouvement d’'innovation jusqu’a sa stabilisation dans un régime. Par ailleurs, I'existence
de tensions et de problémes au niveau du régime sociotechnique facilite la sélection de niches et leur
incorporation dans le régime. Dans ce phénoméne de transition, le réle de la planification se
comprend comme un pont entre ces différents niveaux, axé sur les questions spatiales et

stratégiques.

2. Le déploiement de I'électro-mobilité dans une ville en
mouvement : un effet systémique de long terme a
prendre en compte.

La nécessité de l'articulation entre les politiques de transports collectifs et le changement a la marge
de la flotte automobile, c'est-a-dire le remplacement progressif des véhicules thermiques par des
véhicules électriques ou hybrides rechargeables, sans changement ni d’'usage ni de la mobilité en
général, n’apparait pas directement. En effet ce renouvellement peut parfaitement s’inscrire dans le
modéle dominant actuel, il n'en serait que le prolongement, passant par un « verdissement » de
'automobile. Le scenario d’électrification des voitures s'inscrit facilement «info a conventional
engineering-led approach to urban transport planning » observent Driscoll, et al. (2012), et non dans
le paradigme de mobilité durable tel que formalisé par Banister (2008). Les auteurs observent que
« Far from representing a break from the existing path dependencies [..], “The Future Is Electric”
storyline may mainly serve to reinforce the dominant rationality-governing mobility planning » (Driscoll,
et al, 2012).

On peut en effet imaginer sans difficulté I'arrivée a la marge de véhicules dit bas carbone sur les
routes des agglomérations dans les prochaines années, en méme temps que le prolongement des
politiques de transports collectifs. De cette fagon on diminue les émissions sous deux angles
simultanément (on favorise le mode le plus efficace énergétiquement, les transports en commun, et
on améliore l'efficacité — en tout cas en énergie finale — des voitures). C’est une fagon naturelle de
penser la situation. Mais c’est en imaginant la massification de ce déploiement & moyen et long terme
que l'on fait ressortir une possible contradiction ou un possible paradoxe, comme le note aussi un
travail du Certu (Clément-Werny, 2010). En effet la seule stratégie de déploiement de masse a
moyen-long terme de VEVHR par simple renouvellement de la flotte, si tant est qu'elle soit
effectivement réalisable, impliquerait implicitement la reconduction du modele actuel de mobilité
urbaine et la place de la voiture qui y est réservée, modéle qu’il s’agit justement aujourd’hui de
questionner et de renouveler pour tout un ensemble de raisons économiques, sociales, territoriales et
environnementales (Conseil d’Analyse Stratégique, 2010). La nécessité d’articulation provient
simplement de l'idée que demain n’a aucune raison d’étre comme aujourd’hui, et qu’il faut choisir et

préparer les changements futurs.

On peut a ce stade faire une analogie avec le secteur électrique. Aujourd’hui le développement a la

marge des énergies renouvelables ne pose pas de probléme particulier car il s’insére dans le modéle
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dominant. Mais si ce développement se massifie jusqu’a atteindre une part significative de la
production alors des difficultés apparaissent, d’ordre structurel (forme du réseau de transport et
distribution, articulation entre I'intermittence des nouvelles sources et moyens de production de base
ayant un impact sur leur fonctionnement technique et, in fine, leur performance économique) et se
pose alors la question de la stratégie générale a adopter a long terme. Si on ne voit pas forcément a
court terme la nécessité de réfléchir plus en avant a l'articulation entre ces deux types de production,
a long terme la réflexion sur le modéle global de production parait indispensable.

De méme, le déploiement significatif des véhicules bas carbone interroge la pertinence de la stratégie
globale en termes d’efficacité économique du systéme mais aussi en termes de forme de réseau. Les
problémes structurels qui peuvent se poser s’ils ne sont pas anticipés, touchent a la forme et au
partage du réseau de voirie pour les différentes formes de mobilité, a I'efficacité économique entre
des offres qui peuvent se concurrencer mais aussi a I'impact sur la forme du territoire. Le caractére
systémique de la ville implique qu’il faille aller au dela d’un scénario d’économie de I'énergie avec
simple substitution de technologie pour les véhicules particuliers. Les villes ne sont pas des objets
inertes, terrains de jeux impassibles des nouvelles technologies de transport, comme elles pourraient
étre représentées dans des travaux énergétiques a un niveau macro. Le déploiement des VE se fait
dans des villes en mouvement. Il est donc nécessaire de s’intéresser a la question du déploiement
des nouveaux véhicules propres et des nouvelles mobilités en prenant davantage le point de vue de la

ville. La question de la cohérence de long terme pose une question de planification urbaine.

Cet aspect semble assez peu traité dans la littérature. En effet la littérature s'intéressant a la ville et a
la planification ne s'intéresse guére au véhicule électrique alors que la littérature s’intéressant a
I'énergie et aux politiques climatiques traite principalement cette question sous I'angle des interactions
avec le réseau électrique et des impacts sur celui-ci, de I'efficacité colt et de I'analyse de cycle de vie.
Les revues traitant spécifiquement du transport s’intéressent elles aussi beaucoup a la question
énergétique, de méme qu’a I'analyse du comportement des ménages, futurs acheteurs. La littérature
sociotechnique s’intéresse toutefois en partie a cette question en I'abordant a travers une transition de
la mobilité, mais ne traite pas directement de planification urbaine (voir par exemple (Nykvist et
Whitmarsh, 2008) et (Tunominen et Ahlgvist, 2010)). Des travaux de consultants, en particulier dans
le contexte chinois, s’intéressent aussi a cette question du lien entre développement urbain et
potentiel de déploiement dans une perspective de prévision de marché automobile (OEEC, 2011 ;

McKinsey, 2010 ; Deloitte, 2011). Ce chapitre se veut donc comme une contribution a cette réflexion.
Encadré 1 : recherche bibliographique sur le véhicule électrique

Mot clé testé : Electric vehicle dans l'abstract - Objectif : trouver des articles traitant de la
question du déploiement des VE dans le cadre de la mobilité locale et des politiques urbaines,
avec une perspective de planification et non une perspective technologique et énergétique — Cette
bibliographie est donc non exhaustive car d’autres articles pourraient traiter cette question sans
néanmoins étre référencés de cette maniere.

Environment and planning (A, B, C, D): une dizaine darticle, traitant principalement de

questions industrielles.
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Urban Studies : aucun article avec Electric vehicle dans I'abstract

SAGE (ensemble des revues Urban studies) : 4 articles traitant principalement du développement
industriel, ou du rechargement.

Taylor&Francis (ensemble des revues Urban studies et Geography): 20 articles mais 2
seulement traitant de l'articulation entre mobilité électrique et modéles actuels de mobilité, (les
autres traitant principalement des questions de réseaux énergétiques-recharge/enquéte
ménage/développement de la technologie/efficacité environnementale de la technologie)

JSTOR (revues de géographie et de transport) : 2 articles mais ne traitant pas cette question
(abattement et modele d’utilisation).

Science Direct : social sciences et environmental sciences

> Transportation research A, B, C, D et Transport Policy : 100 articles dont environ 1/5
s’intéressant a la question a partir de modéle/scénario énergétique globaux ou de la recharge : il
s’agit de s’intéresser a I'impact et au condition de déploiement a partie de la question énergétique ;
2/5 s’intéressant a la perception des ménages, les caractéristiques des possibles acheteurs, les
retours d’expériences... ; 2/5 s'intéressant aux analyses des colts, des cycles de vie, de I'efficacité
énergétique des véhicules. 1 seul article se pose la question la question du déploiement dans le
cadre de la mobilité locale, y compris transport en commun.

> Energy Policy : une centaine d’article, on retrouve les mémes thémes, avec une prédilection sur
la question des impacts sur les marchés/réseaux énergétiques et des potentiels en termes de

réductions des émissions/consommations énergétique.

3. Un besoin de coordination entre politiques locales de
mobilité et politiques industrielles nationales.

Dans les agglomérations frangaises, la réflexion sur la ville de demain et la mobilité urbaine s’inscrit
dans la lignée des politiques des dix derniéres années qui ont agit en faveur d’'une augmentation de
'usage des transports en commun et des modes doux et d’'une stabilisation voire d’une baisse de
I'usage de la voiture. Les Plan de déplacements urbains®, institués par la loi LOTI (1982), et renforcés
par les lois Laure (1996) et Solidarité Renouvellement Urbain (SRU) (2000) ont d’ailleurs explicitement
pour réle d’assurer, entre autres, « la diminution du trafic automobile » et le « développement des
transports collectifs » sur leur périmétre. Les objectifs poursuivis sont de diminuer les externalités
négatives provenant des voitures en milieu urbain (bruit, congestion, espace consommé), de
requalifier les zones urbaines denses (Faivre d’Arcier, 2008), et ce d’autant plus que le phénoméne
d’étalement urbain s’est souvent doublé d’'une perte d’attractivité des centres urbains, de réduire les
impacts environnementaux de la mobilité urbaine (polluants locaux et gaz a effet de serre) et de
réaffirmer la fonction sociale du transport en commun (Faivre d’Arcier, 2008). Cette vision de la
mobilité va de pair avec des principes d’'urbanisme (loi SRU) favorisant la reconstruction de la ville sur
elle-méme et le renouvellement urbain. Cette ambition de développer les transports en commun a été
renforcée par le Grenelle avec l'objectif de construire 1500 kilométres supplémentaires de transport

en commun en site propre en 15 ans, objectif trés ambitieux qui ne sera probablement pas atteint

8 Obligatoire pour les Périmétres de transport urbains des agglomérations de plus de 100000 habitants
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(Réseau Action Climat, 2010 et Certu, 2010a)* en partie du fait des contraintes financiéres (Certu,
2010b) mais qui est néanmoins soutenu par les investissements de I'Etat (800M€ entre 2009 et
2011)°.

Dans le méme temps, I'Etat a aussi des objectifs ambitieux concernant le développement des
véhicules électriques et hybrides rechargeables avec un objectif annoncé de 2 millions de véhicules
électriques et hybrides rechargeables sur les routes frangaises en 2020 (Plan national du 1° octobre
2009) et prés d’un milliard d’euros de soutien pour la recherche et la production par des préts bonifiés
et des subventions (Michaud, 2010). Le plan national prévoit aussi I'acquisition par I'Etat et les
grandes entreprises privées de 100 000 véhicules électriques d’ici a 2015, et le maintien jusqu’en
2012 du super bonus (5000 euros) pour I'achat d’'un véhicule émettant moins de 60g de CO,/km.
L’Etat a aussi signé une charte tripartite avec les constructeurs et les collectivités locales avec comme
engagements : pour les constructeurs a commercialiser 60 000 véhicules en 2011-2012 sur le marché
frangais, pour les collectivités a « mettre en ceuvre le déploiement d’infrastructure de recharge
publique dés 2011, si les conditions techniques et réglementaires suffisantes sont réunies », pour
I'Etat a préciser les modalités de soutien au travers du Grand emprunt, recueillir et partager les
connaissances en matiére de modéles économiques, rassembler toutes les informations pertinentes
dans un livre vert et pour les constructeurs a commercialiser les véhicules nécessaires. Le livret vert a
été publié en avril 2011, il rappelle I'importance du déploiement des VEVHR pour les politiques de
réductions des émissions de gaz a effet de serre et vise a servir de guide pour les collectivités locales
pour la mise en place des infrastructures de recharge dans les espaces publics, qui est de leur
responsabilité. Il contient un volet technique présentant les différentes technologies pour la recharge
et les recommandations de I'Etat, et un volet économique et juridique, s’intéressant aux modeles
économiques disponibles et aux conditions de leur mise en place. Le livre vert a bien un aspect
planification, mais il ne concerne que 'organisation du déploiement des infrastructures de recharge. II
mentionne toutefois, dans les conditions a satisfaire pour obtenir le soutien financier de I'Etat, le
besoin de cohérence avec « les autres enjeux de mobilité et d’aménagement a I'échelle de la ville ou
de I'agglomération (transports en commun, auto-partage ou libre-service, parkings mutualisés...) ». Le
Plan Automobile (Ministére du redressement productif et ministére du travail, 2012), présenté par les
ministres A.Montebourg et M.Sapin, confirme ces orientations (en particulier le Bonus) et poursuit la
démarche de I'Etat. Ce plan est clairement dans le registre de la politique industrielle (comme la
nature des deux ministéres le laissait présager), la question de la mobilité, en particulier urbaine, n’est

pas vraiment associée a la réflexion stratégique.

* Pour des chiffres sur le développement des TCSP entre 1990 et 2015 voir (Certu, 2010a, p15).
5 http://www.side.developpement-durable.gouv.fr/userfiles/Memento des maires v_integrale-1.pdf, visité la
derniére fois le 22/06/2013

39



Encadré 2 : véhicules électriques, hybrides et hybrides rechargeables

Les véhicules hybrides (type Toyota Prius) fonctionnent uniquement avec I'énergie issue du carburant, le
moteur électrique n’est la que pour lisser I'utilisation dans les situations ou il est plus pertinent que le moteur
thermique. Nous les rangeons donc dans la catégorie des véhicules thermiques dans notre travail.

Désignés ci-aprés par VEVHR. Les véhicules électriques fonctionnement uniquement a partir de I'énergie
accumulée dans leurs batteries. Les véhicules hybrides rechargeables (type Toyota Prius Ill) combinent un
moteur électrique et une petite batterie (1.3 kWh), avec un moteur thermique et un réservoir d’essence. Pour les
trajets quotidiens courts (20 km), la batterie peut suffire, en cas de déplacements plus longs ou d’accélérations
plus importantes le moteur thermique intervient pour recharger la batterie ou assister le moteur électrique. Le
véhicule est donc adaptable aux diverses besoins de I'automobiliste. Le surcodt provient principalement de la
technologie a mettre en ceuvre pour gérer les deux modes de propulsion et de l'optimisation du moteur
thermique et du poids.

Les véhicules a extension d’autonomie, type Opel Ampera ou Chevrolet Volt, ont une autonomie plus grande en
électrique (40-60 km) ce qui implique un poids plus important des batteries (environ 16 kWh et 200 kg) et donc
un colt plus élevé. Au-dela, un petit moteur électrique intervient pour recharger la batterie. On les appelle donc
« a extension d’autonomie » car ils sont davantage présentés comme des voitures purement électriques que les
hybrides rechargeables, avec le petit moteur thermique en plus pour recharger. Dans le cas de ces deux
modéles, en cas de fortes accélérations le moteur thermique est utilisé directement pour la propulsion. L’enjeu
pour ces types de véhicules est de pouvoir reposer sur un moteur thermique parfaitement optimisé pour 'usage
de recharge de batterie qui en sera fait. Dans ces conditions, des grandes performances peuvent étre atteintes.

Le surco(t est lié au codt de la batterie, mais aussi a la gestion de I'énergie et des modes de propulsion.

Le soutien de cette filiere vise a la fois des objectifs de politique climatique et des objectifs de politique
industrielle dans un contexte ou le secteur automobile a été fortement touché par la crise. La mobilité
locale n’est pas de la compétence de I'Etat mais de celle des collectivités locales. Il est clair qu’existe
une tentation de mettre en avant la question industrielle, au détriment de la question de la mobilité.
Cela est aussi valable en Europe, ou Driscoll, et al. (2012) observent que certains pays ont souhaité
donner un haut niveau de priorité a la politique de soutien a la filiere des véhicules électriques (dont la
France), trop en comparaison des autres options de mobilité durable pour d’autres pays qui s’y sont
opposés. La focalisation sur la technologie représente le risque de se détourner des autres

problématiques a traiter (Driscoll, et al., 2012).

Par conséquent il peut exister une friction entre les injonctions nationales, via les lois SRU, Laure et
Loti, a réduire le trafic automobile et développer les transports collectifs et I'objectif actuel de
développer une industrie de pointe qui vendrait en masse des véhicules bas carbone sans trop se
soucier des politiques de mobilité locale. Pour illustration de ces frictions, la tribune écrite par
E.Quiquet, élu vert de Lille-Métropole en charge de la mobilité, (Quiquet, 2012), titrée «le Plan
Montebourg pour produire plus de voiture est dépassé », est emblématique. Dans cette tribune, il
confronte politiques locales en faveur des transports en commun, changement des mobilités et
stratégies industrielles. Pour cet élu, il est logique que les ventes de voitures plafonnent ou se
réduisent en France : les politiques locales visent a réduire la place de la voiture et des changements
sociologiques sont a I'ceuvre, relativisant pour les populations jeunes I'importance d’investir dans une

voiture. Il replace ainsi la voiture dans un schéma d’ensemble de la mobilité locale, comme un outil
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pouvant reposer sur d’autres mécanismes d’utilisation (autopartage, covoiturage). Cela constitue
selon lui un autre type de modéle économique et industriel qui serait favorable a la France, non
principalement basé sur la consommation en masse de nouveaux véhicules, comme cela semble étre
le cas dans la stratégie du Plan Automobile. Nous avons pu vérifier que ce besoin de coordination
entre le modéle de mobilité urbaine tel qu’il est tenté d’étre mis en place depuis 10 ans par les
collectivités locales et la volonté de déploiement des véhicules électriques provenant du pouvoir
national, est clairement ressentie par certains techniciens de collectivités locales®. Au final, ces
quelques éléments illustrent I'importance d’un instrument permettant de coordonner les directions

prises par I'Etat et par les collectivités locales dans le champ de la mobilité durable.

4. Se partager I’espace urbain et construire la ville

durable : un besoin de planification.

4.1 Une question d’aménagement.

411 Le partage de la voirie.

La ville est un lieu de concentration de populations et d’activités, elle se définit donc par une certaine
rareté de I'espace. Il existe en particulier une concurrence entre les différents modes de transport pour
'usage de la voirie. Or ce qu’on observe dans les derniéres tendances, c’est que dans les zones
denses, les logiques d’aménagement ont une tendance a libérer de la place sur la voirie pour les
modes doux (pistes cyclables, trottoirs plus larges) et les transports en commun. Cela rentre en
contradiction avec la nécessité de conserver de la voirie pour un flux identique ou supérieur de
véhicules et pour des zones de recharge. La place physique de la voiture n’est pas forcément
conservée dans tous les projets de réaménagement de voirie. L'investissement dans les tramways ou
les bus a haut niveau de service (BHNS)7, en particulier lorsqu’il se réalise sur des axes structurants,
prive la voiture d’un espace important pour l'efficacité du réseau. La question du déploiement des
VEVHR se pose donc dans un contexte ou I'on réduit progressivement la place de la voiture en ville, a
la fois pour réduire les externalités que celle-ci génére mais aussi pour améliorer I'efficacité du réseau
de transport en commun. |l s’agit donc de se poser la question en prospective de la place des

différents modes.

Le partage de la voirie peut par exemple étre réalisé par I'intermédiaire d’un outil économique comme
le péage urbain. Ce péage peut prendre différentes formes (nous le détaillerons dans le chapitre 6),
représentant diverses stratégies de partage de I'espace urbain et d’incitation pour les ménages. Dans
la perspective de sa mise en place, un choix stratégique se poserait, révélateur de la place que I'on

souhaiterait laisser aux véhicules thermiques et électriques. Le péage est une bonne illustration d’'un

® Entretiens de I'auteur avec des acteurs des agglomérations de Rennes et Grenoble, qui font parties des villes
Pilotes pour les infrastructures de recharge.

Ligne de bus disposant d’infrastructures (sites propres, stations adaptés, priorité aux feux) permettant
d’améliorer sa performance.
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dispositif dont la mise en place nécessiterait I'existence d’'une stratégie claire et partagée sur la place

de I'électro-mobilité en ville.

Les Péages urbains Résidents + Entrants Entrants
Payant pour toutes Zone Cordon
les voitures

Incitation a
I'équipement en VE de
'ensemble de la
population

Incitation surtout
pour les habitants du
périurbain

Payant uniguement
pour les voitures
thermiques

Tableau 1 : les différentes formes de péage urbain

La gestion du partage de la voirie sur le long terme par la planification est donc essentielle : il s’agit de
construire une continuité dans les choix publics afin de ne pas défaire 'aménagement réalisé
quelques années auparavant mais aussi pour produire une stratégie d’incitation efficace pour les

populations.

4.1.2 Quelle stratégie pour les places de stationnement ?

Cette question de l'aménagement de la voirie interagit fortement avec la problématique du
stationnement. On sait que le niveau d’acces a des places de stationnement agit fortement sur les
choix modaux et donc sur les formes de mobilité urbaine (Certu, 2009) (Rennes et Orfeuil, 1998). Par
ailleurs, le stationnement sur voirie peut participer a une stratégie d’incitation a I'équipement en
véhicule électrique, soit en leur donnant un tarif préférentiel, soit en leur réservant des places. Cette
problématique du stationnement a été mise en avant par la loi SRU qui a renforcé et précisé le
contenu du PDU sur ce theme, en lien avec ses objectifs généraux de réduire le trafic automobile et
de favoriser les modes doux et les transports en commun. Cela donne aussi la capacité de mettre des
normes plafonds pour le stationnement privé dans les quartiers bien desservis (Certu, 2003). Ainsi
pour I'opération d’'aménagement d’'un nouveau quartier dans une agglomération, se pose la question
de la quantité de places de parkings a proposer.

. On peut prévoir moins d’'une place par appartement (comme pour les immeubles anciens
n’ayant pas de parking) dans le cas ou I'on veut favoriser les transports en commun et les modes
doux, ou le quartier est bien relié au reste de I'agglomération et ou I'on souhaite libérer de
I'espace pour des zones collectives type square rendant ainsi plus agréable et plus acceptable
une certaine densité de population.

. On peut aussi prévoir de maniéere plus traditionnelle une place ou plus par appartement, car
cela reste plus facile et plus vendeur pour les promoteurs et les futurs résidents.

. On pourra aussi considérer I'hypothése d’équipement en véhicule propre, équipement qui
justifiera cet aménagement vis-a-vis des objectifs de développement durable. Pourtant il restera
une incertitude sur la réalisation effective chez les ménages de cet équipement, d’autant plus si
on considére une capacité financiére hétérogéne des ménages.

. On pourra enfin prévoir la mutualisation des places de stationnement, (entre offres privés mais

aussi en complémentarité avec l'offre publique), c'est-a-dire la limitation de l'offre de places en
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créant des parkings répondant aux besoins complémentaires de plusieurs projets. Cela
permettrait d’optimiser les codts, de faire des gains d’espace, mais aussi de limiter 'usage de la
voiture (Certu, 2010d) et de faciliter I'auto-partage.
Il se pose aussi des questions de stationnement pour les parkings des grandes surfaces : ceux-ci sont
a la fois remis en cause par une évolution vers des magasins de proximité et par 'emprise fonciere
importante qu’elles représentent dans des zones bien desservies (Legrelle et Douce, 2013), et désirés
pour leur potentiel d’espace de recharge avec par exemple le partenariat entre Renault et Leclerc®.
On voit que le choix entre ces différentes options dépendra de la vision globale de la mobilité de
I'agglomération, et de I'équilibre a trouver entre transport collectif et voiture électrique (et suivant
I'usage de celle-ci). Ces choix sont trés structurants pour I'avenir, les places de parking, d’autant plus
quand elles sont souterraines, étant colteuses et difficilement mutables. D’'ou la nécessité d’'une

stratégie permettant d’arbitrer entre ces différences options de maniére cohérente dans la ville.

41.3 La planification des infrastructures de recharge.

La mise en place des infrastructures de recharge, ce nouveau type de station-service, pose des
questions complexes aux collectivités locales, qui se sont vu confier cette compétence. Il s’agit de
comprendre comment organiser la distribution spatiale et l'intensité des recharges : quels lieux pour
quelle vitesse de recharge et quelle quantité de stations ? Le travail mené dans le livre vert (Negre,
2011) pose des questions de prospective de déploiement des VE sur le territoire et sur les modes
d’utilisation de ces véhicules et habitudes de recharge. Trois niveaux de recharge se dégagent et
répondent a des besoins différents, une recharge rapide (42kVA, continu et alternatif) qui permet de
recharger 80% d’'une batterie de 25kWh en 25 min pour des frais d’établissement complet
(raccordement, génie civil, matériel) d’environ 55k€ selon le livre vert (Négre, 2011) ; une recharge
accélérée (22kVA et 3kVA) pour une recharge en 1 heure et un colt de 8k€ ; enfin une recharge lente
(8kVA) qui permet de recharger en 8-10 heures pour un colt de 5k€. La forte croissance des colts
avec la puissance incite a privilégier ces derniéres (Négre, 2011). Les recharges puissantes doivent
étre d’appoint, davantage la pour rassurer l'utilisateur potentiel que pour une utilisation réguliére.
Quant aux recharges lentes, elles sont destinées a ceux qui utilisent un stationnement public la nuit
pour leur véhicule. La demande pour un rechargement quotidien sur 'espace public est bien I'élément
clé de la planification publique car pour les ménages disposant d’un stationnement privé (environ 70%
selon 'enquéte Enquéte Nationale Transport Déplacements, CGDD, 2011b), la mise en place de
linfrastructure leur revient. Il s’agit donc d’identifier les lieux ou ce besoin sur le domaine public
existera.

Se pose ensuite des questions de montage pour la mise en place de cette infrastructure et du modéle
économique. Le livre vert présente ainsi un certain nombre de solutions économico-juridiques pour les
collectivités, suivant les cas. Par exemple la mise en place de ces infrastructures pourra se faire par
lintermédiaire des délégations de service public existantes pour les zones de stationnement public

gérées par un concessionnaire ; par l'intermédiaires de PPP pour des stationnements publics ou

® http://www.renault-ze.com/fr-fr/partenariat-leclerc-3362.html page visitée la derniére fois le 23/06/2013
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privés ; par lintermédiaire d’'une Société Publique Locale enfin, pouvant regrouper plusieurs
collectivités et traitant 'ensemble de la chaine (financement, développement, propriété) (Negre, 2011).
Enfin il y a une interaction avec le réseau électrique a considérer. |l faut s’assurer que les besoins des
stations de recharge soient cohérents avec les possibilités du réseau de distribution. Les recharges
rapides demandent des puissances considérables qu’il s’agit de savoir gérer. La perspective de mise
en place de smart grids nécessite un travail particulier sur une innovation posant d’importantes
difficultés techniques et de coordination entre acteurs.

Au final, le rapport Négre considere que pour une agglomération de 500 000 habitants (hypothése de
3300 véhicules rechargeables), devront étre déployées en 2015 environ 660 bornes de recharge sur
la voirie et les parkings publics qui seront utilisés en recharge principale par les utilisateurs. En termes
de recharge secondaire, 170 recharges normales, 70 bornes de recharges accélérées (22kVA) et 10
bornes de recharges rapides sont prévus. Concernant le colt a faire peser sur l'utilisateur d’'une
recharge sur I'espace public, le rapport Négre considére qu’on ne peut pas lui faire supporter le colt
complet, cela fragiliserait la dynamique d’émergence du véhicule électrique. Il s’agit donc de faire en
sorte que le colt de la recharge normale (3kVA) soit le méme que celui effectué en stationnement
privé (environ 30c€ pour 1 heure). Glachant, Thibault et Faucheux (2011) contestent la rationalité
économique de ces choix. D’'une part, étant donné que la recharge sur le domaine public colte 10 fois
plus cher que celle sur le domaine privé, il ne faudrait pas déployer de charges lentes sur la voirie.
Les potentiels utilisateurs, c'est-a-dire ceux ne disposant pas de stationnement privé, ne pourront ainsi
pas s’équiper de véhicules rechargeables, mais ils sont peu nombreux (20% des ménages pour
I'agglomération considérée par le livre vert, 30% au niveau national). Par ailleurs, Glachant, et al.
(2011) considérent qu'il est nécessaire de faire supporter le coGt complet aux utilisateurs, afin de leur
envoyer les signaux corrects sur les colts supportés par la collectivité (en particulier avec une
gradation suivant le niveau de puissance). Ces auteurs soulignent qu’il existe d’autres outils
d’incitation a I'équipement en véhicule rechargeable, comme la subvention a I'achat. Plus largement,
leur travail met en avant une méthode d’analyse économique pour dimensionner I'offre de recharge
accélérée et rapide, en particulier en évaluant le consentement a payer des ménages pour ce service
(qui n’est pour le moment pas connu). Vu le co(t des recharges accélérées et rapides, il faut en limiter
fortement le nombre, ainsi seules les bornes ayant un co(t inférieur a I'utilité retirée par les ménages
devront étre installées (Glachant, et al., 2011). Pour mener a bien cette analyse, il faut pouvoir
reposer sur une prospective suffisamment précise des futurs ménages équipés.

L’organisation de ce monopole naturel qu’est la recharge publique pose donc des questions de
planification a plusieurs égards. |l ne s’agissait pas ici d’apporter des solutions mais bien de souligner
les défis d’'une action publique dans ce domaine. Celle-ci nécessite de structurer une réflexion spatiale
sur le déploiement, de moyen et long terme en lien avec la diffusion des véhicules rechargeables, en 'y
associant différents acteurs privés en charge de la mise en place et la gestion des bornes de
recharges, ainsi que de la fourniture d’électricité. Cette réflexion devrait étre structurée autour d’une
stratégie de mobilité. Celle-ci permettrait de définir les zones de stationnement vouées a évoluer et
qui ne pourraient pas recevoir de bornes, plus largement de quartiers évoluant vers une place réduite
des voitures du fait d'investissements dans les transports en commun. Elle permettrait aussi de se

fixer des objectifs de déploiement des véhicules rechargeables permettant ainsi d’arbitrer sur le point
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identifié par Glachant, et al., (2011): vise-t-on I'équipement des ménages ne disposant pas de
stationnement privé ? Ces différents points sont a analyser de maniéere différenciée suivant la
stratégie possible de régulation de la circulation automobile : si des restrictions venaient toucher les
utilisateurs de véhicules thermiques, alors des questions d’équité pourraient étre soulevées
concernant la disponibilité de recharges principales pour les ménages n’ayant pas de stationnement
privé. Enfin, la stratégie a I'ceuvre dans la définition du nombre de place de stationnement privé dans
les nouveaux projets d’urbanisme prend un sens particulier a partir de cette discussion et devrait y

étre associée.
4.2 Les transports pour « construire » la ville durable.

4.21 Le transport pour construire I'intercommunalité.

Les liens entre les collectivités locales et les politiques de transport en commun ne se limitent pas a
une incitation |égislative via les PDU. Les politiques de transport, et les mises en place de transport en
site propre (TCSP) en particulier, ont été des « faiseurs d’intercommunalité » (Wiel, 2009). La
construction de la conscience du territoire commun de l'intercommunalité est passée par les projets
emblématiques de TCSP, leur réussite a été la marque d’une transition vers un pouvoir local partagé
a I'échelle plus large de lintercommunalité. Symboliquement, les politiques de transport collectifs
seraient constitutives du pouvoir de lintercommunalité, un point central de la coopération
intercommunale dans son ensemble. Novarina explique par exemple dans le cas de Grenoble la place
importante qu'a eu l'exercice de sa responsabilité pour les politiques de transport dans I'effort
d’affirmation du pouvoir politique émergent de la Métro face aux autres interlocuteurs politiques
locaux, départementaux ou nationaux (Novarina, 2011). Pflieger, et al. (2009) ajoutent que le tramway
a constitué un outil de négociation entre le centre de I'agglomération et sa périphérie. D’un point de
vue fiscal, il faut aussi considérer le fait que le versement transport constitue une incitation a la
collaboration locale (existence d’un taux croissant’ avec la taille de Iintercommunalité). Enfin, &
travers les tarifs des transports en commun, c’est aussi un des premiers leviers d’action sociale a la
disposition de I'agglomération, composante qui reste trés importante dans I'esprit des élus™. Ce lien
entre intercommunalité et transport collectif est d’autant plus fort qu’aujourd’hui I'autorité organisatrice
des transports11 n’est plus seulement un « gestionnaire de trafic », il est aussi de plus en plus un
organe intégrateur des questions de mobilité au sens large et d’urbanisme (Gallez et Menerault,
2005).

® Le versement transport est une taxe payée par les entreprises présentes sur le périmétre des transports
urbains pour financer les transports en commun, voir les articles L2333-64 du code des collectivités :
http://www.legifrance.gouv.fr/affichCode.do?idSectionTA=LEGISCTA000006181011&cidTexte=LEGITEXT00000
6070633&dateTexte=vig

10 Sondage réalisé dans I'étude du Let, (Faivre d’arcier, 2008)

" Lautorité organisatrice des transports est soit une collectivité publique, un groupement de collectivités ou un
établissement public, compétent, directement ou par délégation, pour l'institution et I'organisation d'un service
public de transport terrestre régulier de personnes a vocation non touristique.
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4.2.2 Le transport pour construire I’espace urbain.

La loi SRU a mis I'accent sur le renouvellement urbain, or les politiques de requalification de quartiers
dégradés passent souvent par un investissement par les transports en commun, cela a été le cas a
Grenoble dés les années 80 (Pflieger, et al., 2009). A Grenoble toujours, le lancement des ZAC de St
Martin d’Héres, sur des zones un peu déconnectées du reste de la ville, s’est fait en coordination avec
la mise en place de la ligne D de tramway. L’infrastructure de transport peut ainsi étre un outil de
structuration urbaine permettant de réinsérer des quartiers ou des morceaux de ville dans
I'agglomération en apportant accessibilité mais aussi dynamisme pour la mise en place de projets de
développement urbain par exemple a partir de friches industrielles.

Les exemples de contrats d’axes sont révélateurs de cet usage du transport en commun pour
construire la ville'®. Les contrats d’axes sont des outils de co-construction d’une politique
d’aménagement autour d’'un nouveau TCSP visant a « mettre en cohérence opérationnelle » les
différents acteurs impliqués (communes, AOTU, agglomération, Agence d’urbanisme) ainsi que les
documents d’'urbanisme et d’'organisation des transports, afin de faciliter I'articulation transport-usage
des sols. lIs doivent favoriser 'émergence de projets urbains qui soient cohérents avec les différents
documents d’'urbanisme et qui permettent, par une assurance de fréquentation, de soulager les
contraintes financiéres de développement d’infrastructures de transport en commun. Le contrat d’axe
démontre le changement de perception sur le développement des infrastructures de transport, qui
n’est plus simplement une réponse a la demande de mobilité mais une partie d’'un projet urbain plus
large, et qui de cette maniére, oriente et stimule la demande de mobilité. Il démontre aussi que
I'autorité organisatrice des transports souhaite réellement intégrer une composante d’'urbanisme a son
activité, et elle le fait au sein des contrats d’axe par un travail d’acculturation de ses équipes. Enfin, le
contrat d’axe a permis de faire comprendre a des communes qui se considéraient comme des
« petites communes de campagne » (Blais et Maur, 2011) qu’elles étaient en fait « urbaines » du fait

de leur proximité de Grenoble et de I'arrivée du tramway.

Les transports collectifs sont donc profondément enchéssés dans les politiques de développement
durable touchant a la mobilité et a 'urbanisme. C’est un domaine dans lequel I'intercommunalité peut
agir, et se construire une légitimité politique. Le transport collectif est aussi pensé comme un outil
permettant de construire ou reconstruire la ville. Or il est clair que la voiture individuelle n’est pas ou
plus pensée de cette fagon. Il semble que sa contribution a la fabrication de la ville de demain reste a
écrire et que les villes ont a se réapproprier les usages de la voiture dans son projet urbain.

L’ensemble des liens entre pratiques locales et transport public forme un paradigme de pensée
structurant (Orfeuil et Massot, 2007)13 quant a la pratique des collectivités locales, dans lequel ne
s’intégre pas forcément facilement le déploiement de véhicules bas carbone. Ainsi une contradiction
claire est ressentie par certains techniciens de collectivités locales entre le modéle de mobilité urbaine

tel qu’il est tenté d’étre mis en place depuis 10 ans par les collectivités locales et la volonté de

12 \Voir (Certu, 2010c), (Blais et Matir, 2011) (Jourdan, 2010)

3 « ville compacte, ville a portée de main, reconstruction de la ville sur elle-méme,[...] place aux modes doux et
partage de la voirie, cohérence entre urbanisme et transport (public) font aujourd’hui partie d’'une culture
commune, non seulement en France mais dans la plupart des pays européens »
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déploiement des véhicules électriques provenant du pouvoir national. Ces tensions dans I'exercice
locale d'intégration de cette nouvelle injonction nationale est symptomatique des frictions entre ces
deux visions comme la tribune citée précédemment en est une illustration. Cela confirme la nécessité
d’'un travail d’articulation entre les deux cadres de pensée, I'un national et de politique industrielle,
l'autre local davantage centré sur la mobilité et les politiques transport-urbanisme. C’est un enjeu

pour la planification stratégique et la prospective.

4.3 Les incitations et ’articulation entre territoires.

4.3.1 Quels signaux proposer aux habitants des agglomérations ?

Le déploiement des nouvelles technologies dans l'automobile passe par un certain nombre
d’incitations. On peut en identifier a I'échelle nationale, avec le bonus-malus et les subventions a
I'achat. Mais elles existent aussi au niveau local : nous avons déja identifié le fait que le stationnement
ou un péage urbain peuvent constituer un autre type d’incitation a I'échelle urbaine. Il y a aussi un
ensemble plus diffus, lié a la vision que I'on se fait de I'avenir de la ville, qui incorpore un ensemble de
signaux et joue un réle d’incitation ou de désincitation. Se pose alors la question de la cohérence des
d’ensemble. C’est le rdle de la planification que de gérer cette cohérence, de réduire les incertitudes,
afin que I'ensemble des choix s’oriente dans une méme direction.

Dans les agglomérations nous pouvons nous interroger sur la compatibilité entre le systéme
d’incitation nécessaire pour atteindre un objectif de baisse de I'usage de la voiture et du taux de
motorisation et de hausse de 'usage des autres modes, et celui nécessaire pour atteindre I'objectif de
déploiement des VEVHR par un investissement privé. En effet, si 'on souhaite inciter les ménages a
s’équiper de VEVHR, ce qui implique un effort financier de leur part, il serait nécessaire d’activer un
ensemble de régulations en faveur des voitures particulieres (partage de la voirie, péage,
stationnement...) et de signaux sur le fait que cette stratégie sera tenue dans la durée par la
collectivité. On éliminerait ainsi d’entrée une stratégie de réduction de la place de la voiture dans la
ville et un report massif sur les transports en commun. Si au contraire I'on souhaite développer
fortement les modes alternatifs, il faudrait les favoriser dans le partage de I'espace et donner des
signaux clairs sur la poursuite de cette politique. Ce contexte de réduction progressive de la place de
la voiture dans leur cadre de vie rendrait hypothétique un choix d’investissement d’'un grand nombre
de ménages dans un véhicule onéreux a I'achat. Si 'on suit ce raisonnement, il semble délicat de
trouver un jeu d’incitations permettant conjointement d’orienter largement les ménages vers les
transports en commun et vers I'équipement en nouvelles technologies automobile. Cela incite a
penser que les nouvelles technologies prendraient leur sens dans le cadre de nouveaux systémes de
mobilité, renouvelant un systéme aujourd’hui basé sur la possession de sa voiture et proposant une

autre forme d’articulation avec les transports en commun.

4.3.2 Les questions a I’échelle des aires urbaines.

Mais la question du déploiement des VEVHR ne se limite bien évidemment pas a I'agglomération et
s’inscrit plus largement a I'échelle des aires urbaines, c'est-a-dire incluant des zones périurbaines

voire rurales. Et a cette échelle se pose la question de I'étalement urbain, qu’il faut éviter ; et de la
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dynamique de hausse des kilométres parcourus, qu’il faudrait inverser; de la dépendance de la
voiture, qu’il faudrait limiter. Le Schéma de cohérence territoriale (SCOT) de Grenoble propose par
exemple un ensemble de préconisations et mesures allant dans la direction d’'une baisse de la
mobilité en véhicules particuliers : réduction des vitesses sur autoroutes, rééquilibrage de I'offre de
commerce entre territoires centraux et périphériques, limitation de I'offre commerciale type Hyper ou
Supermarché en périphérie des zones denses, renforcement des pdles urbains. Toutes ces mesures
favorisent un fonctionnement de proximité et donc une place moins importante de la voiture
individuelle. Comme dans d’autres territoires, la volonté de limiter I'étalement urbain est trés présente,
du fait de son impact environnemental en termes d’émissions, mais pas seulement. Ce sont aussi des
enjeux d’aménagement du territoire (gestion des zones naturelles et agricoles) et d’accessibilité aux
différents services qui sont mis en avant. Or si les véhicules bas carbone semblent résoudre la
question des polluants, ils laissent entiéres les autres questions, dont la planification
territoriale a la charge. Pour le dire autrement « I'électrification ne résoudra pas seule les problémes
liés a I'étalement urbain et a la dépendance automobile » (Clément-Werny, 2010). Elle pourrait méme
renforcer les questions d’exclusion. En effet des populations seront probablement exclues de
I'électrification du fait de linvestissement important que cela représente. Et cela posera des
problémes d’équité si des mesures incitatives sont mises en place pour les VEVHR, que ce soit par
les places de stationnement, un péage urbain ou des voies spéciales sur I'autoroute. On peut aussi
redouter le fait que le déploiement de véhicules ayant un colt d’'usage plus modéré puisse favoriser
un étalement encore plus lointain. Aujourd’hui le colt d’'usage modéré apparait comme un des
arguments principaux pour I'adoption de ces véhicules (ce qui incite aussi le livre Vert a ne pas vouloir
répercuter le colt réel des rechargements sur voie publiques). En effet le passage d’'un carburant
fossile trés taxé a une électricité plus faiblement taxée conduit a un codt d'utilisation plus faible
(environ 0.03€/km pour un véhicule électrique, contre environ 0.08€ pour un véhicule thermique si I'on
ne compte que le carburant)”. Or tant la théorie que les expériences passées indiquent que la
réduction du colt complet de I'usage de la voiture (colt monétaire par amélioration de I'efficacité des
voitures ou codt temporel par augmentation des vitesses) est un des facteurs favorisant a I'étalement
urbain. Cela pourrait donc avoir pour effet de long terme de favoriser des choix de localisation
contraire a la logique des stratégies urbaines poursuivies aujourd’hui. L’effet rebond en termes
d’utilisation est une des raisons incitant a interroger le déploiement véhicule électrique sous une
perspective de planning, c'est-a-dire en considérant les autres composantes de la ville, ainsi que les

incertitudes (en particulier technologiques) (Wee, Maat et De Bont, 2012).

4.3.3 Quelle articulation entre territoires ?

Aujourd’hui la mobilité est surtout planifiée a I'échelle des agglomérations, qui est le périmétre des
PDU. Le SCOT vise a produire une cohérence a I'’échelle de I'aire urbaine en proposant une stratégie
articulant transport et urbanisme, et les PDU doivent étre compatibles avec ce document. La question
de larticulation entre territoires périurbains et zones denses d’'un point de vue de la mobilité est

importante mais elle n’est pas aisée dans la structure institutionnelle actuelle et constitue un défi pour

4 Calculs de l'auteur.
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les SCOT. Par exemple les réflexions récentes sur les péages urbains ont relancé les discussions sur
le caractére équitable d’une taxation de ménages du périurbain dépendants de la voiture afin de
réduire les pollutions dans la ville centre, montrant la difficulté a trouver une solution acceptable.

Dans le périurbain, la voiture est largement dominante en termes de déplacements (voir Figure 1) et
les caractéristiques sont favorables a un équipement en VE et VHR: possibilité de recharge a
domicile, deux voitures par ménage et donc possibilité de s’équiper d’une voiture électrique et de
conserver l'autre pour des distances plus grandes. Dans les territoires denses, la place de la voiture
est questionnée et I'équipement en VE est moins aisé : la recharge a domicile™ est plus difficile du fait
soit de I'absence d'une place de stationnement, soit d’'une situation de parking en copropriété (ou la
mise en place de I'équipement pose davantage de difficultés), il y a aussi davantage de ménages

mono-motorisés (voir Tableau 2), qui valorisent I'autonomie d’un véhicule thermique.

Tableau 2 : nombre de voitures possédées suivant le lieu d’habitation

EMD 2010, région Véhicules possédés

grenobloise pour 100 habitants
Grenoble 42
Reste agglomération 54
Région urbaine hors 61

agglomération

Source : (SMTC, 2010a)

Figure 1 : Part des déplacements en voiture (conducteur ou passager) selon le type d’habitat (%).
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La couronne périurbaine est représentée par les communes polarisée AU, ou I'on atteint 90% des déplacements en voiture
(hors IDF). Source : CGDD, 2010, p94
On peut penser qu’un systéme d’incitations peut favoriser les transports en commun et les nouvelles
offres de mobilité dans les zones denses, tout en incitant a I'équipement en VEVHR dans le

périurbain. Toutefois, une grande part des déplacements en voiture d’'une région urbaine ont pour

5« disposer d’'une prise de courant a proximité d’'une de ses places de parking au domicile ou pouvoir en
installer conditionne I'acquisition d’'un véhicule électrique. D’aprés 'ENTD, 63 % des ménages disposant de
place(s) de parking, couvert ou non, en ont une. C’est le cas de 82 % des ménages habitant une maison mais de
21 % de ceux vivant en appartement. » (Cgdd, 2011b)
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origine et/ou destination la zone centrale’® : la question de I'automobile se pose fortement dans les
zones centrales et le périurbain n’est pas autonome des zones denses, il faut donc penser l'interface.
Une possibilité est d’utiliser des parkings relais situés en périphérie des zones denses et a I'entrée du
réseau de transports en commun, ce qui peut par ailleurs constituer un accompagnement a un péage
urbain. Mais la encore les incitations peuvent sembler peu compatibles : pourquoi investir dans une
voiture onéreuse pour faire la moitié du chemin avec ? Il est plus rationnel économiquement pour le
ménage de parcourir beaucoup de kilométres avec un véhicule ayant un avantage a 'usage comme
les VEVHR. L'usage des parkings relais devra donc étre fortement incité et il ne faut pas négliger leur
co(t pour la collectivité (emprise fonciére, gardiennage). Au final la réflexion sur I'articulation entre les
territoires dépendra des fonctionnalités réciproques des territoires (quels besoins de déplacements
pour I'emploi, les achats... entre ces deux grandes zones ?). Cela montre une fois de plus la
nécessité d’inscrire la réflexion sur les nouvelles technologies de I'automobile dans le

fonctionnement des territoires.

4.3.4 La coordination avec les acteurs privés.

La planification doit étre un réducteur d’incertitudes pour les ménages comme pour les acteurs privés
qui investissent dans les systéemes de mobilité locale. La mise en place de nouveaux systémes de
mobilité associant l'offre de transport en commun avec des systémes intégrés d’autopartage, de
location et de covoiturage, nécessite une coordination entre les autorités organisatrices et des acteurs
privés, que ce soit des constructeurs qui développent une activité de service de mobilité, des acteurs
organisant la recharge ou ceux porteurs de nouveaux services'’. En effet 'exemple de Renault
montre que c’est bien un écosysteme qu'il s’agit de recréer autour du véhicule électrique (incluant
collectivité, promoteur immobilier, service de batterie, acteurs de la distribution...). Concrétement un
certain nombre d’expérimentations (Strasbourg, Grenoble, lle de France...) vise déja a réunir les
collectivités locales et les acteurs privés a travers le test de nouveaux véhicules mis a disposition de
ménages. Mais ces expérimentations posent toutefois question : donner des VE a des ménages nous
apprend des choses sur la conduite, sur la charge au domicile et la gestion de 'autonomie, mais cela
reste uniquement dans un modéle de possession et on n’apprend probablement que trés peu sur de
nouvelles formes de mobilités. Il serait donc nécessaire dimaginer d’autres formes
d’expérimentations. Les questions de gestion intelligente de la recharge de flotte sur le lieu de travail
posent aussi de redoutable difficultés de coordination entre acteurs (constructeurs, entreprise,
gestionnaire du réseau électrique, collectivité) au-dela des difficultés techniques (Aulagnier, 2012).
Ainsi alors que le concept de smart grid est déja largement popularisé, sa mise en ceuvre pratique est
encore a construire. De plus, de nombreux acteurs s’intéressent aujourd’hui a la ville, avec des offres

de gestion intégrées et intelligente (IBM18, Cisco, Siemens...), reposant largement sur la maitrise des

'® Dans la région urbaine de Grenoble, la moitié des déplacements en voiture conducteur, a pour origine et/ou
destination 'agglomération.

7 Ces points et en particulier la question des écosystémes d’acteurs nécessaires au renouvellement du modele,
ont été abordés lors d’'une séance du Club Ville de I'lddri (29 juin 2012), avec la présentation de T.Orsini,
responsable du développement du véhicule électrique de Renault.

'8 Voir par exemple le partenariat entre Montpellier et IBM :
http://www.lagazettedescommunes.com/156780/1%E2%80%99agglomeration-de-montpellier-et-ibm-
experimentent-la-cite-intelligente/
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données, ce qui souléve de nouvelles questions. En effet 'opérateur de données doit pouvoir avoir
accés aux données d’'un grand nombre d’autres acteurs privés. L’'enjeu de la coordination multi-acteur
publics et privés devient donc essentiel (Tuominen et Ahlqvist, 2010) et la planification, en tant que
moyen de coordonner tous les acteurs autour d’'un projet commun a un réle important a jouer pour

faciliter les expérimentations devant permettre de formaliser une stratégie commune.

Conclusion.

Dans les sous-parties 2, 3 et 4 précédentes, plusieurs enjeux pour la planification urbaine ont été mis
en évidence. Il apparait nécessaire d’articuler une vision nationale et industrielle du développement du
véhicule électrique et une vision dans laquelle il s’agit d’abord d’'un enjeu urbain et de mobilité. Nous
avons également mis en évidence le besoin d’'une vision globale de long terme portée par la
collectivité locale. Cette vision globale doit permettre de faire des choix d’aménagement cohérents
pour le futur de la ville ; de conduire a la mise en place d'un jeu d’incitations et de régulations
permettant aux différents d’acteurs de s’adapter et d’évoluer efficacement ; de permettre le travail
avec les acteurs privés pour mettre au point de nouvelles solutions de mobilité. Il est clair que la
cohérence doit aussi étre recherchée et construite entre les zones denses et les zones périurbaines.
Ce questionnement sur la maniére dont on peut conduire une transition vers la mobilité durable pose
aussi et plus largement la question de la I&gitimité des différents acteurs publics — Etat ou autorités
locales — et privés a orienter la fabrique urbaine. En tout état de cause, il est certain que les réflexions

sur la voiture de demain ne peuvent pas étre séparées de celles sur la ville de demain.

Nous allons dans cette derniere sous-partie montrer que I'analyse économique est nécessaire pour
instruire ces questions de planification, afin d’examiner les efficacités relatives des différentes options

(réduction CO,, budget ménage, empilois...) et afin de repenser le financement local de la mobilité.

5. Un besoin d’analyse économique pour la planification :
comment trouver les conditions économiques d’une
transition vers un modéle de mobilité durable ?

L’objectif de cette sous-partie est de mettre en avant les éléments d’analyse économique qui peuvent
étre utile a la planification pour le traitement de cette question. Se pose en effet la question de
I'efficacité économique pour réduire les nuisances environnementales ainsi que des questions
d’emplois, souvent mise en avant du fait de I'importance de la filiére automobile en France et de la
crise économique. En analysant les modeéles économiques locaux de la mobilité, nous verrons aussi
que largument financier constitue un argument de plus plaidant en faveur d’'une planification
urbaine porteuse d’une vision globale de long terme. Nous nous interrogerons enfin sur les conditions
d’une transition vers un nouveau modéle de mobilité, en examinant les masses (monétaires) en

présence.
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5.1 Le besoin d’une vision de long terme pour garantir les équilibres
financiers.

Les transports représentent une part significative des dépenses nationales avec 18% du PIB en 2010
(351Md€), dont la moitié dépensée par les ménages (171Md€) (CGDD, 2012). Au niveau local aussi
on peut mesurer le poids important du transport. Ainsi le SMTC, l'autorité organisatrice du transport en
commun, a un budget d’environ 150M€ (dont 30M€ provenant de I'agglomération)’®, ce qui est
conséquent comparé 350M€ du budget de I'agglomération de Grenoble en 2013 (recettes réelles de
fonctionnement)®.

En France, la participation des usagers aux charges d’exploitation est relativement faible et se situe
entre 25 et 50% pour les grandes agglomérations (Certu, 2010a), le reste étant financé par le
Versement Transport et les collectivités locales®’. Cette participation des usagers dans les charges a
diminué entre 1998 et 2007 pour les réseaux de plus de 300 000 habitants, passant de 50% a 40%
(Union des Transports Publics, 2009). La différence entre les charges d’exploitation et la somme des
ressources (versement transport et de la participation des usagers) est relativement faible : entre 30%
et 0% des charges d’exploitation dans les grandes agglomérations dotées de TCSP. Or cette marge
est un des déterminants de la capacité a continuer les investissements.

Si les tendances de la derniére décennie se poursuivent, le constat général de Faivre d’Arcier
(2008) et de la Cour des Comptes (2005) sur les marges de financements des grands réseaux de
transport®? est donc qu’elles sont et seront fortement limitées du fait :

o de cette faible marge entre charges d’exploitation et ressources annuelles (versement
transport, recettes billetterie),

o de la limite atteinte par le versement transport,

o du rendement décroissant des futurs investissements (les axes principaux sont déja
dotés),

o de la hausse des codts sur la derniére décennie, car les investissements dans les TCSP
ont été élevé, impliquant un niveau des charges financiéres du méme ordre de grandeur
que les charges d’exploitation dans les grands réseaux, car les transports publics sont
des activités intensives en main d’ceuvre, et car les progrés en productivité ont été faibles
voire négatifs (km/agent en baisse).

o d’'une faible augmentation des tarifs : mission sociale importante pour les transports en
commun symbolisée par des tarifs bas; développement des abonnements (en euros
constant 2007, la recette par voyage est passée de 0,6 euros a 0,5 euros entre 1998 et

2007 dans les grands réseaux),

' http://www.smtc-grenoble.org/finances, page visitée la derniére fois le 23/06/2013

20 hitp://www.lametro.fr/246-budget-metro.htm, page visitée la derniére fois le 23/06/2013

2! Le versement transport est une taxe payée par les entreprises de plus de 9 employés affectée au financement
des dépenses d’investissement et de fonctionnement des transports publics.

22 Réseaux de plus de 250 000 hab, on peut ajouter que les réseaux plus petits (entre 100 000 et 300 000 hab,
50 000-100 000 et moins de 50 000) ont tous vu leur fréquentation baisser entre 1998 et 2007, avec une baisse
de la tarification et une Iégére hausse du colt par km offert, aggravant ainsi les déficits (UTP, 2009).
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o dune fréquentation qui augmente grace aux efforts fait sur les réseaux mais moins vite
que les dépenses (entre 1998 et 2007, pour les réseaux de plus de 300 000 habitants, la

fréquentation a augmenté de 21% contre 27% pour les dépenses”),

Si I'on se place dans une situation de développement des transports en commun, comme prévu par
les textes législatifs visant a promouvoir une mobilité durable, le constat de la Cour des
Comptes ameéne a s’interroger sur les ressources supplémentaires qui pourraient étre trouvées. En
effet elle considére que « la stratégie visant a conquérir une clientéle prise sur les autres modes de
déplacement, en créant ou en allongeant des lignes de TCSP, conduit a accepter, au moins dans un
premier temps, une baisse de la rentabilité marginale de I'offre nouvelle pour satisfaire les objectifs du
rééquilibrage modal. [..] Dés lors, le risque existe que la politique d’extension de I'offre conduise a un
déséquilibre financier accru du réseau de transports si les charges qui en découlent ne sont pas
couvertes par des ressources supplémentaires, qu’elles proviennent des usagers ou d’autres
contributeurs bénéficiant des progrés apportés par les nouvelles lignes. [..] Les retombées financiéres
attendues d’une relance de la fréquentation des transports en commun qui serait générée par les
TCSP sont loin d’étre assurées. » (Cour des Comptes, 2005). On observe enfin que 'augmentation de
I'offre de transport en commun n’a pas toujours été suffisante pour faire augmenter significativement
I'usage des transports collectifs : puisqu’elle est en concurrence avec 'usage de la voiture particuliére,
il faut aussi, et de maniere complémentaire, dissuader cet usage (Faivre d’Arcier, 2008).

Parmi les solutions envisageables pour rompre ces tendances, il y a 'augmentation de la tarification.
Aujourd’hui, comme on I'a vu précédemment, les usagers ne paient pas le vrai colt du service mais
seulement une faible proportion. On a aussi observé que la forte amélioration des réseaux durant les
années 2000 ne s’est pas accompagnée d’une hausse des tarifs, le colt du transport public repose de
maniére croissante sur le contribuable et non sur l'usager (Cour des comptes, 2005). L'idée
d’augmentation de la tarification est a la fois une des conditions pour un retour a I'’équilibre des
finances du transport urbain mais aussi plus largement I'occasion de redéfinir ce que les populations
sont prétes a payer pour tel ou tel niveau d’offre de transport en commun. Il s’agit de reconnecter
I'évolution de l'offre avec I'évolution de la participation des ménages, dans la perspective d’'un projet
de mobilité partagé. Une autre solution passe par un travail de rationalisation de I'offre sur les lignes
les plus structurantes et les plus rentables, ce qui pourrait impliquer une hausse de la vitesse et de la
productivité par la mise en place de Bus a haut niveau de service (BHNS) au lieu des bus classiques.
En s’appuyant sur une vision de long terme du réseau de transport urbain et de 'agglomération, le
BHNS peut constituer un outil particulierement performant pour le systéeme de transport (Certu,
2009b). Toutefois, sa mise en place peut se faire au détriment de la place de la voiture du fait des
sites propres et de la priorité aux intersections. La mise en place d’'un péage urbain peut aussi
répondre a cette problématique financiére, avec la possibilité d’utiliser les recettes pour financer la
mobilité (exemple d’Oslo ou de Londres). Cette solution n’est toutefois pas neutre vis-a-vis de la place
de la voiture électrique et thermique. L’affectation du produit des amendes sur le stationnement a

I’Autorité Organisatrice des Transports Urbains (AOTU) avec des politiques de stationnement plus

z (UTP, 2009) d’aprés données Certu-Annuaires statistique. Transport collectifs urbains.
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strictes et plus génératrices de revenu est aussi une solution envisageable. On pourrait la aussi par ce
moyen pénaliser 'usage de la voiture pour générer des recettes.

L’ensemble de ces éléments invite a repenser le partage financier entre les différentes offres de
transport sur le territoire local, de la maniére la plus large possible, afin de trouver de nouvelles
ressources. On observe bien que la réflexion sur la structuration de I'offre invite a repenser I'avenir de
la voiture et le partage de la voirie. Ces actions sur le transport ne peuvent pas étre pensées sans
revenir a 'aménagement urbain plus généralement et a la nature des projets urbains, car les
transports font la ville autant que la ville structure I'offre de transport. L’exemple du contrat d’axe, cité
plus haut, en est la parfaite illustration. Les politiques d’aménagement et d’urbanisme de méme
que les politiques de régulation et d’offre de transport sont en fait des leviers pour assurer
I'équilibre économique des réseaux de transport urbain autant qu’ils sont nécessaires pour
« faire » ou « refaire » la ville. Si la premiére partie a montré le besoin de planification afin de
concilier les visions, cette partie montre le besoin d’'une stratégie financiére du fait d’'une tension en
termes de financement. Cela nécessite de la méme fagon la formulation d’un projet global de long
terme. Il est nécessaire de trouver un modéle économique cohérent, qui romprait les tendances de la
derniére décennie, autant que de trouver une vision globale de la mobilité a long terme structurante
pour le systéme urbain et les acteurs économiques de la mobilité.

La planification devrait aussi étre attentive aux effets distributifs des politiques de transport. Les
discussions avec I'agglomération de Grenoble montrent que le fait que les investissements dans les
bornes de recharge pour VE sont destinées maijoritairement a des populations plutét aisées, en tout

cas dans un premier temps, pose des questions concernant I'aspect redistributif de I'argent public.

5.2 Penser le financement de la mobilité d’'une maniére globale.

Nous proposons ici un raisonnement simplificateur pour mieux comprendre les sommes en jeu et la
fagon dont elles pourraient étre réorientées. L’objectif n’est pas ici d’identifier des solutions mais plutot
d’illustrer la maniére dont la question pourrait étre pensée dans le cadre d'une planification
stratégique. Nous prendrons I'exemple de I'agglomération de Grenoble. Avec 400 000 habitants dans
le périmétre de transport urbain, la participation globale des usagers aux charges d’exploitation des
transports urbains s’éléve a environ 27 millions d’euro par an. Le total des charges d’exploitation du
réseau de transport est de 105 millions euros par an (Budget 2008 du SMTC). A cela s’ajoute les
colts divers d’investissement. Le versement transport et les collectivités locales financent le
différentiel. La figure 2 présente des exemples de colts d’investissement dans les TC.

Figure 2 : Les colits des systéemes BHNS et Tramway

300 k€ a 900 ke 1,533 ME

2 410 M€/km de site propre 13 4 22 M&/km de site propre
15-30 ans 30-40 ans
3,5a5€/km 5a7 €/km

Source : (CERTU, 2009b)
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En 2010, dans I'agglomération, 50 000 ménages ne possédaient pas de voiture, 94 000 possédaient
une voiture, et 47 000 ménages possédaient deux voitures ou plus. Cela fait un total d’environ 198
000 voitures (SMTC, 2010a). Une premiere approximation du co(t total pour les ménages associés a
la possession (achat, frais financier) et a I'exploitation (assurance, entretien, parking, carburant...) de
leur flotte automobile s’appuiera sur les chiffres de I’Automobile Club et de son étude annuelle sur le
budget de l'automobiliste (I'étude 2009 considére 4 types d’automobilistes représentatifs, un petit
rouleur Clio essence, un moyen rouleur 308 diesel, un petit budget occasion et un gros rouleur 607
diesel). Nous prendrons en premiére approximation une moyenne pondérée de ces colts annuels
(comprenant l'investissement et les charges d’emprunt, la maintenance, I'assurance, le carburant, la

revente...) suivant la distribution des puissances sur I'agglomération : 6 700 euros par voiture par an.

Cela représente un budget annuel global d’environ 1.34 milliards d’euros (dont 27% de taxes) pour
I'ensemble des ménages de I'agglomération, c'est-a-dire plus de 6 fois plus que le budget global des
transports en commun. Cela s’explique24 en partie par le fait que 50% des déplacements ayant pour
origine I'agglomération sont effectués en voiture contre 15% pour les transports en commun urbains.
La connaissance de ces ordres de grandeur permet de se poser plus concrétement la question d’un
possible transfert entre le budget annuel des voitures et des transports en commun et celle du
renouvellement progressif en véhicule électrique. Sur le territoire de I'agglomération, il y a environ 0.5
voiture par habitant (calcul a partir de I'Enquéte Ménage Déplacement25 2010, en comparaison dans
le Grand Lyon il y a 0.47 voitures par habitant), avec une différence entre Grenoble (0.42) et le reste
de 'agglomération (0.54) du fait de la différence de tissu urbain et d’offre de transport. Si une politique
de mobilité visait a faire passer le taux de motorisation de I'agglomération de 0.5 a 0.44 (25 000
voitures en moins), sur quel potentiel financier en termes de budget des ménages transférable
pourrait-elle compter pour augmenter I'offre et ainsi pallier au besoin de posséder une voiture ? Cela
représente environ 170 millions d’euros par an®, ce qui dépasse le budget annuel des transports
en commun, si toutefois cette somme (composé de dépenses treés diverses il faut le rappeler) était
transférable : cela est-il suffisant et réaliste en termes de mobilité ? Qu’est ce que cela impliquerait en
termes de demande de transports en commun supplémentaire ? Dans quelle mesure le
développement des transports en commun permettrait-il de remplacer la voiture ? Nous verrons avec
les résultats de la modélisation (Chapitre 7) que le report modal de mesures comme la mise en place
de BHNS et d’'un péage de zone est trés important et de I'ordre de 40 000 usagers (pour I'ensemble)
sans toutefois que les colts d’exploitation n’explosent : ce report est donc possible. Il serait profitable

a la collectivité¢ si suffisamment de ménages abandonnaient complétement leur voiture et

o N’ayant pas la donnée des kilométres parcourus dans 'TEMD (Enquéte Ménage Déplacement), on ne peut pas
a priori effectuer une comparaison économique en €/km. De plus la comparaison par déplacement n’est pas
pertinente sans indication de distance parcourue. De maniére plus générale les deux offres ne sont pas
forcément substituables sur tous les types de trajet, la comparaison frontale n’apporterait donc pas forcément
d’éléments intéressants/pertinents.

® L’enquéte ménage déplacement est une enquéte standardisée réalisée généralement a I'échelle des aires
urbaines (ou plus large) permettant de connaitre la mobilité sur le territoire (nombre de déplacement, modes
utilisés, flux origine-destination, possession de véhicule, heure de déplacement...)

% Ces 170 millions représentent 'économie faite par les ménages en termes de possession et d’'usage des 25000
voitures qui ne seraient plus nécessaires.
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économisaient ainsi 'ensemble des colts associés et non pas seulement les colts d’'usage (nous
aborderons ce point dans les chapitres 6 et 7).

Il est intéressant de prendre connaissance de ces ordres de grandeurs car ce sont les données du
probléme consistant a imaginer un modele de financement d’'une mobilité durable encore a définir. II
reste a comprendre comment organiser un possible transfert entre des dépenses d’ordre privé et des
dépenses publiques, (couvertes trés partiellement par des dépenses privées) et comment
accompagner les ménages qui souhaitent ne plus posséder de voitures particuliéres.

En effet, ces 170 millions ne représentent pas un potentiel réel, il n’est évidemment pas question (et
pas faisable) de tarifer les transports en commun pour ces nouveaux entrants de sorte a récupérer la
somme précédemment dépensée pour leur voiture. Seule une part de cette somme pourrait étre
transférable au cours d’'une transition de la mobilité urbaine, et cela pourrait aller de paire avec une
hausse de la contribution des utilisateurs de transports en commun. Cette hausse apparait nécessaire
et légitime du fait du relatif faible niveau d’apport des usagers aujourd’hui qui n’apparait pas justifié
(Cour des Comptes, 2005), du besoin pressant de financement et de la nécessité de rendre le
systeme plus performant financiérement en vue de rendre plus acceptable I'apport de nouveaux
contributeurs (Faivre d’Arcier, 2008). De plus les automobilistes, potentiels usagers des transports en
commun, ont généralement une capacité a payer supérieure a la moyenne des usagers actuels des
transports en commun. Leur décision d’utiliser les transports en commun sera donc davantage
motivée par le niveau de qualité de I'offre que par le caractére peu onéreux du service. Aujourd’hui le
tarif de base® pour un abonnement 1 an dans I'agglomération grenobloise est a 466€, si 25 000
automobilistes devenaient utilisateurs de transports en commun, cela représenterait entre 10 et 15
millions d’euros. On est donc bien loin d’un transfert de 170 millions d’euros et ce, méme en
redéfinissant la tarification de sorte a atteindre 50% de participation des usagers aux charges
d’exploitation (on passerait alors a environ 20-25 millions d’euros).

Il existe plusieurs pistes pour améliorer le modéle de financement (Gart, 2009)28. L’'une d’elle consiste
a passer d’'un service de transport public a un service de mobilité urbaine, qui intégrerait d’autres
offres liées a la mobilité et permettant d’élargir les sources de financement. Cette idée est
probablement propice a la mise en place d’'un transfert car elle ne constitue pas un surcodt pour les
automobilistes ou pour un autre acteur comme peut I'étre une vignette ou une hausse de la
tarification, elle constituerait une offre complémentaire qui pourrait faciliter et accompagner le
développement des transports publics et la baisse du taux de motorisation. Un systéme de
location/autopartage de véhicules électriques et hybrides rechargeables serait particulierement
pertinent dans ce cadre pour représenter une offre flexible et durable limitant les inconvénients de ne

plus posséder de voiture. La gestion en termes de flottes pourrait favoriser des véhicules optimisés en

" Des tarifs dégressifs sont prévus suivant le quotient familial, pour les étudiants et les seniors.

% parmi les pistes de ce nouveau financement figurent la dépénalisation et la décentralisation du stationnement
qui permettrait aux collectivités locales de mettre en place une réelle politique de stationnement au service de la
mobilité en générale ; une réforme des tarifs sociaux, par exemple il ne semble pas justifiable que les plus de 60
ans ait accés a des tarifs réduits sans condition de ressources ; une vignette automobile pergue localement et
indexée sur le niveau de puissance du véhicule ; une réforme des contrats avec les opérateurs impliquant qu’ils
supportent plus de risques ; une participation des opérateurs urbains développant des projets en lien avec une
nouvelle infrastructure, comme c’est le cas a Londres. (Gart, 2009), voir (ADCF, 2011) et (Gart, 2010) pour la
question du stationnement.
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termes énergétiques et économiques, limitant le colt de cette option (d’autant plus que la collectivité a
un taux d’actualisation inférieur aux ménages) et la recharge pourrait étre organisée au sein d’'un

systéme connecté aux réseaux énergétiques locaux.

Cette analyse des modéles économiques locaux de la mobilité permet de comprendre que 'argument
financier constitue un argument de plus plaidant en faveur d’une planification urbaine porteuse d’une
vision globale de long terme. Elle montre le besoin d’articulation entre les transports en commun et la
voiture, pour des raisons financieres cette fois. Cela oriente la réflexion vers la recherche des
conditions d’une transition vers un nouveau modéle de mobilité, en examinant les masses
(monétaires) en présence. Cette analyse permet de réinterroger la place et 'usage des nouvelles

technologies automobiles dans un cadre plus large et prospectif.

5.3 Réduire les externalités : mais a quel colt ?

L’objectif de cette sous-partie est de faire une analyse économique de l'efficacité environnementale
des véhicules électriques et hybrides rechargeables, afin de montrer que cette solution, si elle est
intéressante a bien des égards, ne constitue pas une solution miracle. Les éléments quantitatifs
analysés ici seront réutilisés dans la simulation que nous réaliserons et ou I'objectif sera de confronter
cette mesure aux autres mesures de transport urbain et d’analyser I'effet de mesures incitatives

(stationnement, péage).

5.31 Les colts des batteries et les hypothéses sur nos véhicules.

La question du colt des véhicules électriques et hybrides rechargeables est une question épineuse.
Prospective du progrés technologique et industriel, évolution des prix de I'électricité et de la fiscalité,
prospective du déploiement et des besoins en infrastructures de recharge, évolution des colts de la
batterie et de sa durée de vie sont autant de paramétres cruciaux pour cette question.

Selon le rapport du Conseil d’analyse stratégique (CAS, 2011) les colts de la batterie seraient les
suivants : 1 000€/kWh ttc en 2010, et entre 500 et 350 en 2020, de plus ce rapport considére que si
« la production en série des batteries devrait également faire baisser leur co(t unitaire, le prix de 300
euros/kWh est, pour de nombreux experts, un seuil difficile a franchir, en raison du prix des
composants de base ».

L'’Agence internationale de I'énergie (IAE, 2009) considére des colts entre 500 et 800$/kWh
aujourd’hui et entre 300 et 400 en 2020. Une estimation d’Edf (Lascaud, 2010) considére que le prix
est aujourd’hui de 800€. (Van Vliet, et al., 2011) considere un prix de 960€/kWh en 2010, 800€ en
2015 et 400€ « in the more distant future ». A partir de l'offre de location de batterie de Renault pour
ses nouveaux véhicules, Prud’homme et Koning (2012) calculent un codt d’environ 450€/kWh plus
bas que les valeurs généralement considérées par les experts (« present value of battery usage »), ce
qui souléve dailleurs la question de la nature de son approvisionnement... (CAS, 2011).

L’hypothése sur la durée de vie des batteries est sujette a beaucoup d’incertitudes, en termes de

nombre de recharges acceptables et de niveau de détérioration de la performance, cela constitue
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d’ailleurs des points clés a améliorer pour que le déploiement des VE soit possible selon I'IAE?®
(2009). (Van Viliet, et al., 2011) font I'hypothése, optimiste selon nous d’'une durée de vie égale a la
durée de vie de la voiture. Le CAS fait lui 'hypothése d’une durée de vie de 8 ans, qui nous parait plus
raisonnable aux vues des incertitudes sur cette technologie récente. Une étude européenne (Duleep
et al, 2011) considére que la durée de vie moyenne doit étre entre 7 et 10 ans mais qu’il reste des
incertitudes importantes sur l'implication de températures extrémes sur cette durée et sur les

irréversibilités des recharges quand la batterie a atteint un trés bas niveau de charge.

Sur ces bases, nous choisissons les hypothéses suivantes : 760€/kWh en 2015 ; 500 en 2020 ;
400 en 2025 ; 350 en 2030, avec une durée de vie de 8 ans. Pour construire notre colt de
I'électromobilité, nous considérons aussi une offre avec location de batterie, a la maniére de Renault.
Nous faisons les mémes hypothéses pour I'achat du véhicule et nous nous appuyons sur les tarifs

communiqués par Renault pour la location de la batterie.

En termes d’hypothéses sur le prix d’achat des véhicules, nous considérons un VE plutét petit et
simple, afin d’avoir un colt maitrisé et une économie d’énergie maximale. Ainsi les colts d’achat sont
les suivants : 23 000€ en 2010, 19 000 en 2020, 17 000 en 2025 et 15 000 en 2030. Cette baisse
illustre un double effet : les VE sans batterie vont devenir moins cher avec la commercialisation en
masse et il y aura au fur et a mesure des véhicules d’'occasions sur le marché. Nous prenons comme
référence™® la Fluence de Renault & 25 900€ aujourd’hui et la Citroén C-Zéro a 21 000€. Pour le prix
d’achat des véhicules hybrides rechargeables nous nous basons sur le prix de la Toyota Prius
rechargeable, annoncée a 32 000€ bonus de 5 000€ compris31. Nous retenons donc ce prix pour
2015, puis une baisse a 29 000€ en 2020, 27 000€ en 2025, 25 000 € en 2030. La baisse n’est pas
trés forte car étant faiblement pourvu en batterie (5kWh), la baisse des prix des batteries a un effet
limité. Pour le reste, I'hybride rechargeable implique des surcolts de fabrication faiblement
compressibles. Nous nous plagons aussi dans une hypothése de voitures a la taille et au poids

maitrisés et non dans une surenchére technologique et une puissance élevée (type SUV).

Enfin, le colt dépend fortement du kilométrage annuel, la voiture électrique ayant un avantage sur le
colt d’'usage (particulierement en France a 12¢/kWh, mais cela est moins le cas en Allemagne ou au
Danemark a plus de 25c€/kWh). Cela conforte d’ailleurs 'idée d’'une utilisation de ces véhicules de
maniére assez intense, correspondant plutét & un mode périurbain, car la pertinence économique
d’'une Renault Fluence avec location de batterie ne s’acquiert qu'aprés 15 000 kilométres annuels
(CAS, 2011) (moyenne frangaise pour une diesel 15 800km/an, 9 000 kilomeétres pour une essencesz).
Rappelons que cet avantage sur les colts d’'usage provient principalement de substitution d’un

29 « Battery durability and life-expectancy are perhaps the biggest technical hurdles to commercial application in
the near term. » (IEA, 2009)

% Véhicule sans batterie, hors bonus, voir http:/www.turbo.fr/actualite-automobile/474784-citroen-zero-tarifs-
baissent-partir-16-300/ et http://www.turbo.fr/renault/renault-fluence/essai-auto/451272-essai-renault-fluence/

31 http://automobile.challenges.fr/actu-auto/20120228.LQA2376/toyota-prius-plug-in-chiffres-de-consommation-
officiels-et-tarif.html, consulté le 02/07/2012

%2 http://www.insee fr/frithemes/tableau.asp?req_id=08&ref id=NATTEF13629, page visitée la derniéere fois le
23/06/2013
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carburant fossile fortement taxé par une électricité faiblement taxée et qu'a long terme, en cas de

transfert massif d’'une motorisation a l'autre, il est possible que ce niveau de taxation relatif évolue.

Afin d’avoir une vue d’ensemble, nous faisons un scénario® qui regroupe VE (20%), VE avec location
de batterie (35%) et VHR (45%). Nous considérons le bonus national de 5 000€ en 2015 pour tous
nos scénarios. Le calcul du colt au kilométre se fait a partir d’'un calcul d’investissement annualisé, il
prend en compte les éléments suivants ('ensemble des calculs et des hypothéses est précisé dans le
tableau en annexes).
e Prix d’'achat, y compris voiture d’occasion (Ademe, 2011) (SMTC, 2002)
e Prix de la batterie et évolution (on considére aussi une légére croissance de la puissance des
batteries au cours du temps de 18 a 21kWh, effet rebond suite a la baisse des prix)
e Prix de I'énergie (scénario du projet AETIC entre 2010 et 2030 [0.13; 0.15; 0.16 ; 0.18€/kWh]
et croissance du prix du carburant de 60% entre 2010 et 2030)
e Consommation pour la traction, pour les auxiliaires, perte de 10% a la charge, ce qui fait un
total de 24kWh/km. (CAS, 2011, Helms, et al., 2010)
¢ Maintenance Assurance Parking : 1 000€ /an (Automobile Club, 2010)
e Kilométrage moyen : 12 375 km, calcul a partir des données de I'lnsee pour 2011 3
e Enfin le colt pour l'usager des véhicules dépend fortement du taux d’actualisation choisi. Le
taux d’actualisation représente le fait que l'usager se focalise sur les colts immédiats et non
sur les colts d’usages futurs. Il peut aussi représenter une difficulté a se financer pour réaliser
'achat. Cela peut le conduire a avoir un taux d’actualisation implicite plus élevé que le taux
retenu généralement. Or le véhicule électrique est plus capitalistique que le véhicule
thermique du fait du prix des batteries : il est d’autant plus sensible a un taux d’actualisation

élevé. Nous reviendrons plus en détail sur ce point dans le chapitre 6.

Co(t au kilometre 2010 2015 2020 2025 2030

20% de VE, 35% de VE Taux Actua 4% 0.5 0.48 0.44 0.42

avec Location Batterie, Taux 0.67 0.63 0.58 0.55
45% Hybrides d’actualisation 20%

Rechargeables

Voiture thermique Taux 0.31 0.33 0.34 0.35
d’actualisation 4%

Taux 0.37 0.38 0.39 0.40 0.41

d’actualisation 20%

Tableau 3 : les colts au kilométre des différentes offres de transport

Nous pouvons faire une rapide comparaison avec d’autres travaux afin de montrer la validité de nos

choix®.

% Nous verrons dans le chapitre 5 que le modéle Tranus implique cette contrainte d’avoir une unique offre.

¥ http://www.insee.fr/fr/themes/tableau.asp?req_id=08&ref id=NATTEF13629, page visitée la derniére fois le
23/06/2013

% Si nous corrigeons des hypothéses de kilométrage, le CAS (p127) trouve 0.5€/km pour la Renault Fluence (TA
6%), nous sommes donc trés proche de ce résultat. (Van Vliet et al, 2011) trouve environ 0.4€/km en 2010 contre
0.53 dans notre calcul pour une hybride rechargeable. Cet écart s’explique par : des hypothéses optimistes sur le
prix d’achat du véhicule par rapport a I'offre sur le marché (30600€ contre 32000 avec Bonus pour nous), prise en
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5.3.2 Niveau d’émissions.

Différents éléments sont a prendre en compte.

e contenu CO, de I'électricité, qui varie suivant les pays, et peut varier d’ici & 2030. En France,
le mix moyen est de 85g CO./kWh et le mix de base de 45 g CO,/kWh (Ademe, 2009)

e contenu CO, lors de la recharge, suivant si la batterie est rechargée durant la journée sur le
lieu de travail, la nuit au domicile, ou si sa recharge commence pendant I'heure de pointe de
la soirée, le contenu CO, peut varier d’'un facteur 10. Il s’agit bien ici d’adopter une méthode
marginale pour évaluer I'impact de la mesure VE sur les émissions de CO, liées a la
production d’électricité. La question de la gestion de la charge, en interaction avec la gestion

de la production d’électricité est essentielle (Ademe, 2009).

Au final, le fait que le véhicule électrique soit bas-carbone n’est pas une donnée mais un objectif, dont
I'atteinte passe par des efforts sur les systemes énergétiques, par exemple en mettant en place des
dispositifs limitant le nombre de recharges durant la pointe de demande du soir. Cela concerne plus
largement le contenu CO, de I'électricité, dans un contexte allemand de production d’électricité par
exemple, un véhicule électrique émet autant voire plus qu’une voiture thermique Euro 5 si on prend en
compte 'analyse de cycle de vie (Helms, et al., 2010). Le mix énergétique et donc primordial pour
assurer un bas niveau d’émissions aux VE. Pour notre travail nous faisons I'hypothése du mix moyen
frangais pour les émissions, 85g CO,/kWh, et notre consommation est d’environ 24 kWh/100 km
(CAS, 2011 ; Helms, et al., 2010), cela fait 20 g CO./km (en Allemagne, cela ferait 100 g COy/km).

La batterie implique des émissions a la production non négligeables : si les batteries sont construites
au Japon avec un mix de 420g CO,/kWh, on arrive a 26g CO,/km pour les émissions indirectes, qui
s’ajoutent aux émissions directes (CAS, 2011). Ce contenu CO, est cohérent avec les chiffres donnés
par Helms, et al. (2010), le véhicule électrique implique environ 3 tonnes de CO, en plus qu'un
véhicule conventionnel pour sa fabrication. Si I'on considére 8 ans de durée de vie de la batterie et 12
300 km/an (moyenne francgaise), on trouve 31 g CO,/km a partir de leurs travaux. Pour les hybrides

rechargeables, on divise la capacité de la batterie par environ 4 (5kWh dans la Prius rechargeable).

En France, on arrive ainsi a environ 46g CO./km pour l'usage et la batterie. Le reste de la production
de la voiture, électrique ou thermique, est considéré comme comparable, et les émissions qu’elle
implique est d’environ 3 800 kg CO, (Helms, et al., 2010). Pour une durée de vie de 15 ans et 12 300
km/an, cela fait environ 20 g CO,/km en plus. Au total, dans notre étude, les véhicules électriques
émettent donc 66g CO,/km (fabrication voiture, batterie, usage).

Pour les hybrides rechargeables, nous faisons I'hypothése d’une utilisation a 50/50 entre électrique et

thermique, I'autonomie de 20-30 kilometres étant souvent suffisante dans un usage quotidien. Nous

compte uniquement de la TVA ; colts d’entretiens de 600€ contre 1000€ dans notre estimation ; différence du
prix de I'électricité 130€/MWh en 2015 (hypothése projet AETIC) pour nous contre une fourchette [64 ; 97€ ]
suivant les scénarios pour eux. Ces différences d’hypotheses expliquent cet écart. Pour les véhicules électriques,
c’est le contraire (Van Vliet et al, 2011) calcule pour 2015, 0.58€/km contre 0.54 dans notre calcul (TA4%). On
observe gu'ils font 'hypothése de batterie de 31kWh afin d’assurer une grande autonomie (250km) alors que
nous faisons I'hypothése de batterie de 20 kWh (Fluence 21kWh, C-Zero 16kWh), ce qui explique cette
différence.
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considérons une consommation inférieure a celui des voitures thermiques conventionnelles du fait de
I'optimisation réalisée : consommation moyenne de 3.7 L/100km (CAS, 2011 ; Fiches techniques de la
Toyota Prius rechargeable, 2013 ; Helms, et al., 2010). Si nous faisons I'hypothése d'un hybride
essence, on arrive a environ 88 g CO./km pour son utilisation en mode thermique. Pour un hybride les
émissions sont donc d’environ 80 g CO./km (production batterie de 5kWh, 50% de la distance
parcourue en électrique / 50% en thermique, production voiture). Au final, avec notre scénario incluant
VE et VHR, nous obtenons environ 72 g CO,/veh.km en prenant en compte la fabrication de la voiture
et des batteries, et environ 35 g CO,/veh.km a I'usage. Pour comparaison, le parc automobile francais
émet aujourd’hui environ 210 g CO,/veh.km (CGDD, 2010), la moyenne des véhicules neufs vendus
en France en 2010 étant de 130g CO,/veh.km (CGDD, 2010).

Dans le tableau suivant figurent les niveaux d’émissions retenus pour les véhicules électriques et
hybrides rechargeables ainsi que des comparaisons avec le parc automobile moyen et d’autres
modes de transport. On observe que l'offre VEVHR permet bien de réduire fortement les émissions
par rapport au parc actuel, méme si I'écart est moins marqué si 'on compare aux véhicules vendus
neufs aujourd’hui, en particulier si I'on prend en compte la fabrication de la batterie, mais reste
conséquent. La comparaison entre modes montre clairement que le tramway reste 'option la plus
efficace quant aux émissions par passagers. Pour les bus, un niveau minimum de fréquentation (17
passagers) est nécessaire pour émettre moins de CO, qu’un véhicule VEVHR par exemple (avec un

seul occupant).

Emissions, Construction Construction Usage Total
gC02/veh.km voiture batterie

Véhicule 20 26 20 66
électrique

Véhicule Hybride 20 6.5 53.5 80
rechargeable

Scénario 20 17 35 72
55%VE/45%VHR

Parc thermique 20 0 210 230
actuel

Moyenne des 20 0 130 150
ventes 2010

Bus agglomération 150 1040 1190
Tramway >° 89 117 206
Métro 60 500 560

Tableau 4 : récapitulatif de nos hypothéses d’émissions de CO; par kilométre et comparaisons

5.3.3 Colt d’abattement brut.

A partir du différentiel de colt et d’émission (usage) entre véhicule thermique et VEVHR, et d’une
hypothése d’amélioration de I'efficacité des véhicules thermiques (-10% entre 2010 et 2030) on peut
calculer des colts a la tonne sur la période 2015-2030 (Figure 3 : Colt d’abattement brut des
VEVHR).

% Détails et sources dans le chapitre 6 pour les émissions des TC.
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Coiit d'abattement brut des Vevhr
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Années

Figure 3 : Colt d’abattement brut des VEVHR

Ces calculs montrent que cette solution apparait trés onéreuse a court-terme si 'on compare
simplement a d’autres mesures de type technologique pour améliorer I'efficacité des véhicules
thermique (Smoker, Buck et Valkengoed, 2009 ; McKinsey, 2008) ou aux valeurs usuelles du carbone.
Avec nos hypothéses, cette solution ne devient pas bon marché en 2030. En pointillé, nous pouvons
voir que la prise en compte du cycle de vie ajoute un surcodt significatif. Nous voyons enfin que pour
des ménages ayant un taux d’actualisation implicite élevé, les VEVHR apparaissent encore plus
onéreux. Nous rentrerons dans le détail de cette analyse des colts dans le chapitre 7, en particulier
en comparant avec d’autres options, mais ce que I'on peut dire a ce stade c’est qu’'une stratégie de
réduction des émissions passant par les véhicules électriques apparait risquée (du fait des
incertitudes) et colteuse. Nous rejoignons ainsi les constats de Prud’homme et Koning (2012) et du
Conseil d’Analyse Stratégique (2011). Rien ne permet en effet de dire que les véhicules électriques
pourront a terme étre moins chers que les véhicules conventionnels car les véhicules thermiques
peuvent aussi améliorer leur colt et leur efficacité sur la méme période (en particulier en renforgant
leur sobriété) et car il existe un potentiel effet de seuil sur le prix des batteries (CAS, 2011), ce qui
peut rendre discutable l'investissement précoce de I'Etat pour lancer le processus. Ainsi pour le
Conseil d’Analyse Stratégique, « l'amélioration des performances des véhicules thermiques
conventionnels est encore et pour longtemps la voie la plus efficace pour atteindre les objectifs
globaux de réduction des pollutions atmosphériques urbaines et de réduction des émissions de CO,
[...] et doit constituer une voie prioritaire ». Le véhicule hybride rechargeable apparait lui plus
polyvalent que le véhicule électrique, il est aussi moins impacté par le prix des batteries. Toutefois il
existe un surcodt du fait de sa double motorisation, ce qui dégrade son bilan face a un véhicule
thermique optimisé.

Au final, que ce soit en termes de niveau d’émission ou de colt d’abattement, les VEVHR
n’apparaissent pas comme une solution miracle pour réduire les émissions. lls ne peuvent

constituer qu’une partie de la solution dans un cadre permettant de réduire leur coiit.
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Enfin, dans la derniére sous-partie, il nous parait intéressant de regarder de plus prés les questions
d’économie nationale et d’emplois : les arguments de cette nature ont en effet une influence

importante sur les stratégies mises en ceuvre.

5.4 Les politiques de mobilité questionnées par leur contenu en
emplois.

Le développement durable incite a considérer conjointement les piliers social, environnemental et
économique. Ainsi la question du contenu en emploi a sa place dans la réflexion d’une stratégie de
mobilité durable, méme si elle ne peut a I'évidence dominer les choix. On observe dans le cas qui
nous intéresse ici que du fait de la préoccupation majeure de I'Etat pour la relance économique
d’aprés crise, son soutien a l'innovation dans les véhicules vise a la fois des objectifs de politiques
climatiques et de politiques industrielles. Il fait en cela suite aux politiques de soutien par le bonus-
malus et la prime a la casse. Le Plan automobile d’A.Montebourg et M.Sapin est lillustration de
l'importance du registre industriel, en particulier du fait de 'urgence du moment. Il est centré sur la
filiere automobile actuelle et Iinnovation technologique. Dans ce cadre, le modéle classique de
possession individuelle des véhicules semble avoir les faveurs du pouvoir national, a la fois parce que
ce modele est synonyme d’'un grand volume de vente pour les constructeurs et donc d’une croissance
(verte), et parce que c'est le modele actuel et que tout est en place pour le prolonger. Or s'il est
évident que ce secteur représente beaucoup d’emplois en France, cela ne signifie pas qu’un autre
systeme de mobilité n’en générerait pas tout autant. Il est donc nécessaire d’analyser des alternatives
et nous allons étudier brievement ce point. Les études citées considérent généralement I'opposition
voiture/transport en commun. Cela est utile pour comprendre les grands chiffres, mais I'enjeu est bien

sUr de surmonter cette opposition et de réfléchir dans le cadre d’'un nouveau modéle de mobilité.

5.4.1 Croissance verte et emplois.

Au niveau national, un certain nombre d’études se sont intéressées au contenu en termes d’emplois
et d’activité des mesures de relance verte prises aprés la crise (Ademe, 2009b), mais aussi plus
généralement a celui des stratégies climatiques nationales (Quirion et Demailly, 2008 ; Ademe,
2007b ; Confédération européenne des Syndicats et al, 2007 ; Conseil d’Orientation pour 'Emploi,
2010 ; Ademe, 2009b). Ces études tendent a montrer que les mesures de maitrise énergétique et de
réduction des émissions créent des emplois de maniére significative.

Concernant les politiques de transport plus spécifiquement, dans le scénario analysé dans I'étude de
Quirion et Demailly, le développement des transports en commun représente 36% des emplois directs
et indirects créés, contre seulement 100 000 emplois détruits dans I'automobile du fait de la baisse de
l'usage de la voiture®”, ce qui implique un bilan positif pour le transport qui s’ajoute au bilan des autres
secteurs. Les hypothéses faites dans le scénario Negawatt servant de base a I'étude de Quirion et
Demailly consistent en une hausse du taux d’occupation des voitures, et surtout un doublement de la

part du transport fait en transport en commun, ainsi qu’a une hausse des modes doux. La destruction

% Dans I'étude de Quirion et Demailly, 'impact sur 'emploi est la somme de 5 effets économiques : les emplois
directs et indirects créés, les emplois directs et indirects détruits, les emplois induits, créés ou détruits.
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d’emplois dans les branches construction automobile, commerce et réparation provient de la baisse
des ventes et de la baisse de I'utilisation des véhicules. Ainsi selon cette étude, un développement
des transports en commun au détriment des voitures serait bénéfique pour I'emploi national. Cela
confirme une étude de J.P Orfeuil (1996) qui considérait qu’un kilométre parcouru en transports en
commun crée deux fois plus d’emplois qu'un kilomeétre parcouru en voiture®. Le rapport de la
Confédération européenne des syndicats (2007) confirme ces éléments, s’appuyant sur d’autres
études, il considére que pour chaque passager.km, les emplois totaux sont respectivement 1.5 fois
plus élevés pour le bus et 1.75 pour le rail que pour I'automobile (Confédération Européenne des
Syndicats et al, 2007, pp. 105-106), ainsi les scénarios de rééquilibrage de la mobilité vers plus de
transport public sont plutét favorables a une croissance des emplois. De maniére générale l'industrie
automobile® représente une part réduite de I'économie avec moins de 1% de la valeur ajoutée totale
de I'économie frangaise en 2007 (OCDE, 2012) (contre quasiment 4% en République Tchéque), en
quinziéme position des pays de 'OCDE. Cela conduit a relativiser I'importance de ce secteur dans
notre pays.

Ainsi selon ces études, et les hypothéses faites*’, une transition vers moins d’utilisation de la voiture
individuelle et plus d'utilisation des transports collectifs serait plutdt bénéfique pour I'emploi car les
ratios techniques montrent que les transports privés sont plutdét moins riches en emplois que les
transports publics (COE, 2010, p. 9). Méme si ces études négligent généralement le bouclage macro-
économique, limitant ainsi la possibilité de vérifier le caractére réaliste et faisable du transfert d’activité
entre branches pour I'économie et ainsi la croissance des emplois, elles tendent néanmoins & montrer
qu’il N’y a a priori pas de raisons de favoriser le secteur automobile plutét que le secteur des
transports en commun dans une politique de relance et de croissance de I'emploi. De plus les
perspectives de croissance des emplois du seul secteur automobile sont faibles (sur le marché
intérieur), la France étant déja bien équipée avec un taux de motorisation de 497 pour mille habitants
pour une moyenne européenne de 482*', C’est un marché déja mature, pour lequel la croissance ne
peut étre que faible a moins d’imaginer rattraper le niveau des Etats-Unis, ce qui est peu probable au

vu de nos structures urbaines et habitudes de déplacements.

%8 (Orfeuil, 1996) cité dans (Quirion, 2002)

% Dans la définition utilisée par 'OCDE, « le secteur automobile englobe les entreprises prenant part a la

fabrication d’automobiles, y compris celles assurant la conception, les tests, la fabrication et la vente de

véhicules. »

|| est nécessaire de prendre ces résultats avec prudence pour plusieurs raisons :

> Les contenus emploi des différents secteurs peuvent changer d’autant plus si on réfléchit a long terme

> Ces études reposent généralement sur les tableaux entrée-sortie des organismes de comptabilité nationale et

sur les chiffres d’emploi par branche, mais ne prennent pas en compte les rétroactions macroéconomiques, dont

la simulation nécessiterait 'usage de modéles macroéconomique présentant en I'état d’autres lacunes pour cet

exercice. L'absence de ce bouclage macro limite le caractére réaliste et réalisable des résultats présentés en

termes d’emploi, car la faisabilité économique de 'ensemble dépend justement des conditions de ce bouclage en

termes d’investissement, d’effet sur la consommation, ou plus généralement dépend des effets de transition.

Néanmoins ces études donnent des éléments intéressant ou moins d’'un point de vue statique sur les

« richesses » en emplois des différents secteurs, et nous conduisent a la question des moyens a mettre en place

pour effectuer les transitions macroéconomiques décrite dans ces études et qui modifierait les équilibres entre

secteurs d’activité. Dans la partie suivante nous essaierons d’apporter des éléments sur les moyens d’effectuer

cette transition au niveau local, celui des exploitants des transports urbains, en s’interrogeant sur les limites et les

possibilités de transfert financier entre secteurs.
http://www.ccfa.fr/revue-de-presse/union-europeenne/les-taux-de-motorisation-dans-I-union-euroepenne.htmi

page visitée pour la derniére fois le 23/06/2013
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5.4.2 La question des niveaux de qualification.

Mais du point de vue de la collectivité tous les emplois ne se valent pas forcément, on peut par
exemple vouloir stimuler en priorité les emplois trés qualifiés, synonymes de forte valeur ajoutée.
L’étude de la Confédération Européenne des Syndicats considére que les politiques climatiques
auront plutét un impact positif sur le niveau de qualification. Concernant 'industrie automobile plus
spécifiquement, 22% des emplois sont des emplois d’ingénieurs, taux supérieur a la moyenne de
I'Union européenne de 15%, ce qui laisse a penser que la France est plutét bien pourvue de ce point
de vue la. Toutefois le COE considére que la transition vers I'électrique et I'hybride ne conduira pas a
la croissance de ces emplois, mais qu'’il s’agira davantage d’'une mutation de la filiere actuelle (ce
constat repose probablement sur I'hypothése d’'un niveau d’exportation constant et non sur celle d’'un
dynamisme nouveau). Le COE fait le méme constat pour les autres emplois de la filiére automobile
compléte.

Concernant les transports publics, si on considére toute la filiére (sans la conception ni la production
du matériel roulant), le niveau de dipldme est en moyenne inférieur a la moyenne de I'ensemble des
secteurs d’activités, cela s’explique par I'importance des conducteurs dans les effectifs. En réintégrant
la conception et la production du matériel roulant, on peut probablement relativiser ce résultat, de
plus, un certain nombre d’emplois qualifiés nouveaux pourraient se développer concernant la gestion

des réseaux.

5.4.3 Délocalisation, exportation et balance commerciale.

Deux derniers points sont essentiels a cette analyse des impacts économiques nationaux de
stratégies contrastées de mobilité : il s’agit du potentiel d’exportation mais aussi de délocalisation.

Les emplois de conception et de production des matériels roulants de ces deux secteurs sont
délocalisables, seuls les emplois induits par la filiere sont protégés. Et on a pu voir ce phénoméne de
délocalisation pour le secteur automobile : sa « balance commerciale [..], un des principaux postes du
commerce extérieur francais, structurellement excédentaire de plus de 10 milliards d’euros et en
croissance continue jusqu’en 2004, s’est effondrée en quatre ans jusqu’a devenir déficitaire de plus de
3 milliards d’euros en 2008. Ceci est di essentiellement a I'évolution rapide du marché vers des
véhicules plus petits et moins colteux fabriqués dans des pays a colts de production moindre, alors
que les véhicules haut de gamme au marché en déclin sont produits en France. De plus les premiers
ont généralement bénéficié de bonus écologiques et les seconds de malus, amplifiant la perte de
compétitivité de la production nationale» (Giget, 2010). Précisons que du fait de la temporalité en jeu,
le bonus malus ne peut étre tenu pour responsable de la dynamique, mais y a probablement participé.
La méme problématique peut se poser pour la construction du matériel roulant des transports
collectifs, néanmoins les emplois non délocalisables représentent une plus grande proportion, comme
le montre les études citées précédemment : ce sont ceux représentés par l'industrie du service de
transport c'est-a-dire les conducteurs et autres opérateurs des réseaux. Il est aussi intéressant de
noter que développer les transports en commun est positif pour I'emploi local et cela peut étre un
élément important pour les collectivités. Plus généralement, la question du développement
économique est de plus en plus dans les mains des collectivités locales, et I'échelle d’analyse n’est
bien sir pas la méme entre les collectivités locales et I'Etat.
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En résumé, nous pouvons dire que les arguments économiques qui consistent a dire que le soutien a
la transition de lindustrie automobile est indispensable a la relance économique et au marché de
I'emploi doivent étre relativisés et ne devraient pas influencer le choix du scénario de mobilité urbaine.

D’une part les questions de mobilité devraient prévaloir lorsqu’on réfléchit aux politiques de transport.

D’autre part:

[0 L’industrie automobile n’est pas plus intensive en emplois que d’autres formes de mobilité, comme
les transports en commun, bien au contraire.

[0 D’un point de vue de la proportion en emplois qualifiés, on ne peut pas conclure définitivement a
un avantage de l'industrie automobile, d’autant plus que le développement de nouvelles offres de
mobilité impliquerait de disposer d’emplois qualifiés pour la mise en place et la gestion de ces
nouveaux services.

[0 La production automobile est délocalisable et le soutien a la filiere, par exemple par l'intermédiaire
de bonus-malus, ne soutient pas forcément I'emploi en France car les petites voitures des
constructeurs frangais sont largement produites hors du territoire ; les transports en commun ont
I'avantage d’offrir davantage d’emplois non délocalisables.

[0 La comparaison emploi court terme-long terme devrait effectivement rentrer dans ces choix
stratégiques, mais pour le moment, il est clair que nous sommes loin d’avoir toutes les réponses,
et elle ne devrait donc pas emporter les choix de politique de mobilité. Ce sujet mérite d’étre
mieux exploré, en particulier en partant d’'une grille de lecture distinguant emplois sédentaires/
nomades (voir Giraud, 2012).

Au final, les objectifs nationaux de développement des emplois sont compatibles avec une politique

de transports durables, mais ne passe pas forcément uniquement par le déploiement des véhicules

électrique ou hybride rechargeable dans un modéle de possession individuelle. Plus largement, il ne
s’agit pas de confronter filiere automobile et filiere transport en commun, mais bien d’'imaginer un
nouveau modele, avec de nouveaux écosystemes d’acteurs, synonyme a la fois de mobilité durable et
de relance économique et industrielle. Cette réflexion s’inscrit dans un contexte frangais particulier ou
la question de la réindustrialisation devient importante. S’il apparait clair qu’'un pays comme la France
doit conserver une activité industrielle (Giraud et Weil, 2013) pour des questions de balance
commerciale, I'industrie restant le coeur de l'innovation et de la croissance, cela ne signifie pas pour
autant que cela doit se faire avec les mémes acteurs, et suivant les mémes schémas, bien au

contraire.

6. Conclusion.

Dans ce chapitre nous avons montré a travers '’émergence des nouvelles technologies automobiles,
la nécessité d'une planification urbaine stratégique. Les différents éléments exposés montrent que
nous avons besoin d'un instrument permettant d’assurer une allocation efficace de I'espace public
entre les différentes formes de mobilité ainsi que de construire une vision prospective commune entre
acteurs publics mais aussi avec les acteurs privés et les ménages. Cet instrument de coordination

collective en prospective est nécessaire afin de réduire les incertitudes et les inefficacités.
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L’articulation entre territoires et la gestion des interfaces en termes de mobilité est un point essentiel.
Enfin la dimension économique est centrale : cela comprend les questions de financement de la
mobilité et de la concurrence qui peut exister entre modes, les questions d’équité soulevées par les
dispositifs de régulation ou d’incitation, les questions d’efficacité enfin pour I'atteinte des objectifs
assignés. L'ensemble de ces caractéristiques dessinent ce que nous appelons planification
stratégique.
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Chapitre 2 Pourquoi fait-on de la

planification ?

Nous avons analysé la nécessité de planifier a travers I'exemple du véhicule électrique dans le
chapitre 1. Nous allons maintenant nous poser cette question de maniere plus générale et théorique.
Les objectifs de cette partie sont multiples. Nous devons comprendre les origines et la nature de la
planification urbaine et analyser les justifications de cette pratique avec une perspective économique.
Il nous faut aussi prendre connaissance des développements historiques de la planification et
comprendre ses évolutions ainsi qu’examiner les causes de [l'affaiblissement de la planification
traditionnelle. Nous présenterons enfin les formes du renouveau de la planification de la fin des
années 90 et préciserons l'objet d’étude qui va nous intéresser par la suite : la planification territoriale

dans le contexte institutionnel frangais.

1. Définition de la planification urbaine.

1.1 Les origines.

Le besoin de régulation de I'occupation des sols s’explique en repartant de la définition méme de la
ville : étant un lieu de concentration des hommes et des activités, le sol de la ville est par définition
rare, et donc sujet & une compétition (Auby, 2013). Or il est nécessaire de réguler cette concurrence,
car pure et libre, elle empécherait la ville « de remplir les missions civilisatrices qui sont les siennes »
(Auby, 2013). Cela conduit donc a la régle d’'urbanisme, et on en trouve des traces trés anciennes,
dans l'antiquité, au moyen-age, et cela ne cessera de se développer par la suite (Harouel, 1981). Si
les exemples de réglement d’'urbanisme sont trés vieux, la planification urbaine en tant que telle est
plus récente: c’est « un enfant de l'urbanisme au sens moderne, c'est-a-dire de ce savoir théorico-
pratique dont le programme, apparu dans la deuxiéme moitié du XIXe siécle, consiste a tirer d’une
connaissance du fonctionnement des villes les secrets d’une maitrise de leur devenir » (Auby,
2013). La planification a une visée stratégique, avec la stratégie entendue comme un ensemble de
décisions conditionnelles déterminant les actes a accomplir en fonction de toutes les circonstances
possibles. Ainsi le Dictionnaire de la géographie et de I'espace des sociétés définit la planification de
la sorte : « dispositif politique ayant pour objectif la prédiction du contexte et la mise en cohérence
des actions, publiques et privées, dans un domaine et/ou sur un espace, pour une durée et a une
échéance déterminée. (...) Les notions de plan et de planification renvoient a I'idée de maitrise d’un
processus pour une entité dotée de forte intentionnalité. Cette maitrise passe par une rationalité
d’ordre linéaire qui fixe selon des études constatatives et prospectives des objectifs et des moyens
d’y parvenir. Cela suppose notamment I'indication des méthodes de travail et les étapes a franchir »
(Lévy et Lussault, 2003).
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L’autre dimension de I'urbanisme, c’est bien entendue I'action directe, par le biais d’aménagements,
pour construire la ville. Ce sont donc ces deux dimensions, I'une régulatrice et stratégique, l'autre
ancrée dans l'action concréte de conception qui font de l'urbanisme « un ensemble de démarches
visant a maitriser I'organisation ou la transformation spatiale des villes et des territoires urbains ou
ruraux, aux différentes échelles géographiques et temporelles, dans la perspective d'un
développement harmonieux, équilibré et durable. », 'urbanisme est donc a la fois de l'ordre de la

pensée et de I'action (Frébault et Pouvet, 2006).

L'urbanisme au sens moderne, qui donna naissance a la planification, naquit probablement avec le
barcelonais Cerda et sa Teoria general de la urbanizacion (1867) et repose initialement sur une
volonté commune de « résistance a la dégradation des conditions de vie urbaine » (Wiel, 2007). Il
s’agit d’organiser une ville plus vivable et le courant hygiéniste en sera une incarnation emblématique
au début du XXéme siécle, avec une grande diversité de professionnels et de pratiques (Wiel, 2007).
Aux Etats-Unis, la profession des urban planners se réunit et s’organise pour la premiére fois en 1909,
avec l'objectif d’unifier une certaine pratique, avec sa revue, ses conférences, son institut ; les villes
en profitant pour décrire leurs expériences et pour certaines d’entre elles pour annoncer leurs futurs
plans (Birch et Silver, 2009). Une idée de base que I'on retrouve a cette époque est celle de régulation
du marché a partir de la connaissance scientifique, les planners en étaient convaincus, « using
scientific research and good government techniques would [...] mitigate urban problems caused by
unfettered capitalism » (Birch et Silver, 2009). La question de la propriété est bien s(r centrale dés le
début, avec l'idée de limiter ce droit pour mieux le protéger. En effet une croissance incontrélée, avec
des usages des sols incompatibles, créerait des problémes et réduirait la valeur des propriétés, ainsi
établir des permis de construire et définir des zones offre a la fois un certain mandat pour I'action du
propriétaire et sécurise son investissement (Birch et Silver, 2009). A partir de la moitié du XIXéme,
'urbanisme va donc progressivement se concrétiser dans la planification spatiale, avec I'objectif, a
partir d'une image et d’'une compréhension précise de la ville a un moment donné, de définir des
directions souhaitables en les ancrant dans le territoire (représentation spatiale), en définissant les
actions de la ville et la régulation imposée aux acteurs privés (Auby, 2013). Si ces premiéres initiatives
furent plutét locales, le droit national intégrera les plans d’'urbanisme au début du XXe siécle, ainsi en
1919 en France, la loi Cornudet® impose a certaines villes de faire des plans pour réguler les flux, les
densités et la distribution des fonctions dans I'espace (Wiel, 2007), et a partir de la « la planification
urbaine ne fera que se développer avec I'accroissement de l'intervention publique en général » (Auby,
2013).

1.2 Pourquoi a-t-on besoin de planification ? La cohabitation du plan
et du marché.

Aprés ce premier regard historique, aux origines de cette forme d’urbanisme qu’est la planification, il

s’agit d’analyser plus finement la question de la nécessité de la planification, cela nous permettra par

“2 La loi Cornudet de 1919 conduisit & environ 300 plans dans les villes de plus de 10 000 habitants portant des
projets « d’aménagement, d’embellissement et d’extension des villes », elle sera suivi d’'un décret loi en 1935
pour la mise en place de projets régionaux d’urbanisme (Auby, 2013).
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ailleurs de mieux définir ce qu’est la planification. Nous allons voir que I'économie apporte des
éléments importants pour cette justification.

En effet, si dans certaines sociétés humaines et a certaines périodes, c’est la dimension mythique ou
religieuse qui a pu dominer I'organisation de I'espace, « I'histoire occidentale rompt avec cette fagon
d’étre et fait émerger un nouveau type d’espace, abstrait et continu.. » (Wiel, 2007), et I'espace est
alors largement livré au pouvoir de I'Etat et au marché : la ville vit sous cette cohabitation. La
planification urbaine, en réglementant 'usage du sol et en organisant les investissements joue un role
d’allocation de ressources entre différents usages possibles. En organisant ainsi I'allocation de
ressources, le plan représente une alternative ou un complément au marché. Dans un autre domaine,
celui de la planification de I'économie dans I'aprés guerre francais, Pierre Massé, ancien commissaire
général du Plan, avance la méme idée « le plan est un substitut du marché dans tous les cas ou celui-

ci est irréalisable, défaillant ou dépassé » (Perroux, 1962, p. 24).

Il s’agit de s’interroger sur la nécessité d’un tel réle, pourquoi le marché ne suffit-il pas ?

Cette question est fondamentale car d’'une part identifier les raisons profondes de la planification
renforce la |égitimité de la planification dans la recherche de la ville durable, d’autre part bien
comprendre le « pourquoi » planifier donne des pistes essentielles pour comprendre le « comment »
planifier (Moore, 1978), ce qui nous intéressera dans les chapitres suivants. Si la tentation existe pour
certains planners de considérer comme évidents les bienfaits de la planification, Moore (1978)
soutient I'idée que l'effort de justification est nécessaire, et il va le mener a partir de théories
économiques, en particulier la théorie des biens publics. De méme Klosterman (1985), dans le
contexte de critiques fortes de la planification a la fois aux Etats Unis et en Europe dans les années
80, s’intéresse aux arguments économiques contre et en faveur des politiques urbaines. Puisque les
critiques de la planification sont d’inspiration libérale, et considérent que le marché est plus efficace
sans interférence de I'Etat, Klosterman rappelle les principaux résultats de I'économie classique sur
les différents défauts de marché qui justifient l'intervention publique, se concentrant sur le champ
urbain.

L’'idée d’'une planification pour pallier aux défauts du marché ne va en effet pas sans débat.
Richardson et Gordon (1993), qui représentent un courant trés critique a I'égard de l'interventionnisme
public dans le champ urbain, reviennent régulierement sur cette question, par exemple en
s’interrogeant ”Is it a contradiction for professors in a school of planning to believe in and espouse the
efficacy of markets?”. lls considérent que les arguments classiques pour justifier de I'intervention de la
planification — market failure et le fait que si les marchés aménent de l'efficacité, cela peut se faire au
détriment de I'équité — ne sont pas complétement recevables. Les failles des marchés seraient
exagérées et le caractére imparfait de I'action publique (government failure) sous-estimé. lls
développent ainsi une vision assez radicale ou la planification ne serait la que pour faciliter et
renforcer le fonctionnement des marchés, considérant que les « market approaches to planning have
much better prospects than command-and-control and regulatory approaches ». Les externalités
seraient gérées par des taxes, les services publics seraient produits par le privé... Il ne s’agit bien sir
pas ici de trancher le difficile et large débat de I'efficacité relative de la régulation et des approches de

marché, mais il nous semble que la critique radicale de Richardson et Gordon n’est pas tenable. Il y a

70



des arguments forts plaidant pour Il'intervention publique, comme nous allons le voir. Toutefois

reconnaissons que cette critique est salutaire au sens ou elle oblige a justifier de l'efficacité de

l'intervention publique. Elle permet de replacer la pratique de la planification dans un questionnement

plus large sur lefficacité économique de l'action publique, une perspective qui n'est pas celle

généralement adoptée pour la planification territoriale aujourd’hui en France, alors méme que les

vents réguliers de dérégulation qui soufflent en France comme ailleurs sont bien I'expression de cette

vision.

Au final cing dimensions justifient I'intervention publique dans le champ urbain (Klosterman, 1985).

Certaines dimensions ne relévent pas de la planification, d’autres, ayant une plus forte composante

stratégique et spatiale, en font partie intégrante.

Réduction des incertitudes sur le futur : la planification, en fixant des orientations et des
régles (aménagement, régulation du transport...), tend a sécuriser I'activité des acteurs des
marchés par I'information délivrée. Elle réduit les incertitudes® et améliore les anticipations des
acteurs comme leur coordination. Elle doit anticiper les conséquences du fonctionnement actuel
de la ville et permettre d’éviter les situations futures non souhaitables, sachant que les acteurs du
marché (y compris ménages) ne sont pas toujours capables de faire les bonnes anticipations
(rationnalité limitée) ou qu’ils n‘ont pas d'intérét a le faire. La planification doit permettre d’analyser
et anticiper les effets systémiques inhérents a la ville (comme expliqué dans le chapitre 1) : ces
effets systémiques, qui font que les conséquences de chaque action doivent étre croisées,
justifient la mise en place d’une stratégie. La planification doit aussi porter un projet urbain partagé
permettant de coordonner et justifier les actions entreprises au nom du droit de l'urbanisme
(préemption, allocation des droits a construire...).

Provision et gestion de bien publics: sous forme de transport, de qualité de
I'environnement, d’équipements. Cela passe par la coordination de projets avec des acteurs
privés et des investissements publics. Il s’agit d’organiser dans le temps long les conditions de
cette provision. Moore (1978), voit dans la théorie des biens publics la base d’une théorie justifiant
la planification et sa principale justification. De plus a un systéme urbain correspond un ensemble
de valeur urbaine, une rente qui peut évoluer suivant les décisions prises, en particulier la
provision de biens publics. La maitrise de cette rente devient un objectif de la planification afin
d’en assurer la redistribution et afin d’assurer la faisabilité de la fabrique urbaine, ce que des
évolutions peut empécher (prix trop élevé par exemple, le sol étant la matiere premiere de la
construction de la ville).

Maitrise des externalités : par exemple en régulant la pollution ou la congestion...en allouant
le sol a des activités compatibles... La régulation de 'usage du sol pour éviter les conflits est un
des éléments clés de la planification, en particulier a une époque ou l'industrie était encore trés
présente en milieu urbain. L’objectif ici est d’éviter que la somme des comportements des acteurs

de la ville n’implique un fonctionnement invivable de la ville.

3 « La civilisation a toujours été réductrice d’incertitude ou créatrice d’anti-hasard. (...) Il appartient au calcul
économique d’étre, dans son domaine, réducteur d’incertitude par ces nouveaux instruments qui s’appellent le
plan la prospective, la recherche opérationnelle » (Massé, 1965)
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. Résolution des dilemmes de prisonnier: par exemple en soutenant la rénovation de
quartiers, alors qu’aucun des propriétaires n’est prét a investir pour redonner de l'attractivité et de
la valeur au quartier s’il n’a pas I'assurance que les autres le feront aussi. En effet sans cela, son
investissement n’aura pas d’effet et la situation sans intervention est que personne ne fait rien et
le quartier décline. Dans un contexte multi-acteurs, on peut aussi percevoir I'étalement urbain
comme un probléme de coordination. Si 'on considére que les communes rurales qui permettent
'urbanisation diffuse en tirent bénéfices, elles n’ont aucune raison de s’empécher de le faire
seules. En effet si elles s’arrétent mais que les autres continuent, elles perdent ce bénéfice et
I'étalement continu. La planification doit permettre de produire une coordination surmontant cela.

. Redistribution : le marché permet théoriquement, a partir d’'une situation initiale de
distribution* de ressources, de les allouer efficacement. Mais rien ne permet de dire que la
situation initiale était équitable. De plus I'action publique a aussi des impacts distributifs qu’il
convient de gérer. Il y a donc nécessité de compensations et ce role de redistribution est
particuliérement important bien que nous verrons qu’il apparait rarement aujourd’hui comme un
objectif. En effet, a partir du moment ou la planification alloue des droits (en particulier droit du
sol), elle a un impact économique auquel elle doit étre attentive (Renard, 1980). Les
investissements publics (transport en commun par exemple) auront aussi un impact distributif.
Enfin, le fonctionnement du territoire peut créer des disparités importantes entre zones (partage
des richesses, des emplois...), qu’il est nécessaire de corriger pour conserver la cohésion de la
ville. La question de la redistribution est donc importante et I'action publique doit étre consciente
des effets distributifs de ses actions. Cela ne va pas pourtant de soit, Tabb (1972) observant :
« traditionnal planning [..] does not give enough detailed attention to redistributional effects of
policy choices » et Vigouroux (1992) constatant qu’il « existe un débat permanent sur la valeur du
bien que le droit de I'urbanisme n’appréhende pas correctement, car il est malhabile a traiter les
questions économiques ». Webber (1969) considére que si la période industrielle a été marquée
par la question de l'efficacité, la période post-industrielle place la question de I'équité tout en haut

des principales problématiques de la planification.

De maniere théorique, les limites du marché n’impliquent pas directement que la planification soit la
forme d’intervention publique nécessaire, les défauts de marché ne justifient pas la planification en
tant que telle, en particulier sous forme de master-plan (Klosterman, 1985 ; Moore, 1978). D’une part
la planification est une forme d’intervention publique centrée sur les dimensions stratégiques et
spatiales. Ainsi, I'objet de la planification est d’introduire du temps long avec une dimension
spécifiquement urbaine, elle est une des différentes formes de réponse publique aux imperfections de
marché. D’autre part, s'il parait Iégitime de recourir & la planification lorsque le marché montre ses
limites a assurer un bénéfice social suffisant, cela n’implique pas pour autant que le plan sera dans
tous les cas et sous n’importe quelles conditions plus efficace que le marché seul. C’est bien en
évaluant avec soin la planification et son efficacité en comparaison d’autres mécanismes

institutionnels alternatifs qu’elle peut étre justifiée (Klosterman, 1985).

* Webber (1969) insiste sur le fait que 'économie ne dit rien sur la fagon dont devrait &tre partagés colt et
bénéfices, ainsi la redistribution reste une question politique attachée a la planification.
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En s’intéressant aux politiques foncieres, Comby et Renard (1996) nous expliquent de maniére
complémentaire les raisons pour lesquelles l'intervention publique existe généralement dans ce
domaine, en complément du marché. lls remarquent qu’'un « terrain n’est pas un bien économique
comme un autre. Tant sa nature (unique, non produit, non reproductible) que I'organisation et le
fonctionnement des marchés fonciers (condition d’atomicité, transparence, éléments de monopole)
interdisent d’y transposer simplement les raisonnements et les résultats généraux de la science
économique. » (Comby et Renard, 1996). D’une certaine fagon les marchés qui reposent sur le foncier
sont donc imparfaits de maniére inhérente, du fait des objets qu’ils traitent. Cela constitue a la fois un
argument en faveur et contre ceux de Richardson et Gordon. En faveur car il faut effectivement
ceuvrer a améliorer les marchés et Renard (2006a) insiste particulierement sur la notion de
transparence, en lien avec la fiscalité. Contre, car de part leur nature propre, ces marchés nécessitent
une intervention régulatrice publique. Par ailleurs « un autre caractére sépare nettement la terre d’un
bien économique banal : un terrain vaut non seulement par ses caractéristiques physiques [...] mais
aussi [...] par les droits qui lui sont attachés » (Comby et Renard, 1996), que ce soit les droits de
propriétés ou les réglementations d’'urbanisme (type de construction, densité, forme...). Ainsi « ces
caractéres majeurs expliquent l'origine de lintervention des collectivité publiques sur les marchés
fonciers pour corriger ce qui pourrait conduire a des évolutions socialement inacceptables,
économiquement inefficaces, écologiquement dangereuses. » (Comby et Renard, 1996).

Enfin ce questionnement déborde la question de la planification pour aller jusqu'au droit de
I'urbanisme. Vigouroux (1992) rappelle que si le droit de I'urbanisme s’est considérablement renforcé
dans les années 80, il reste un droit jeune, qui n'est pas intangible, « il faut qu'un praticien soit
capable de dire pourquoi le droit de I'urbanisme est inévitable » rappelle-t-il. Ce questionnement et ce
débat invitent a revenir a la base du droit de I'urbanisme qui est un droit de la puissance publique et
qui vise a faire prévaloir l'intérét collectif sur lintérét individuel. Il doit donc étre particulierement
attentif & ses impacts économiques et financiers, car il est sans cesse aux prises avec des intéréts
considérables, entre propriété privée et utilité publique (voir Encadré 3), ou se posent des questions

d’équité et de justice (Vigouroux, 1992 ; Renard, 1980).

Encadré 3 : droit de propriété et utilité publique

Le questionnement autour du droit de propriété et des possibilités de I'expropriation, trés présent dans le
monde de l'urbanisme, offre en effet une entrée intéressante pour aborder cette question de la justification
de la planification (Hostiou, 1991). L’histoire du droit montre que le concept d’utilité publique, au coeur de
I’exercice de planification, n’existe pas vraiment en soi. Si on trouve trace de son introduction des XIVeme
siecle pour justifier de I'expropriation, posant les bases originelles d’un « bilan colt avantage », seules des
définitions ponctuelles pour telles ou telles opérations sont données aux IXéeme et XXeme siecle. Le droit dit
simplement qui doit juger, sans préciser les criteres de détermination. En 1971 une jurisprudence met en
lumiere la dimension d’appréciation dans les décisions publiques et le réle du Juge. Il subordonne la légalité
au caractere raisonnable de la décision. Ainsi au-dela de la légalité au sens strict, il faut évaluer les avantages
de la décision. Dans le cas de I'expropriation c’est le juge qui détermine le seuil, qui identifie les limites entre

légalité et opportunité, il y a donc une importante marge de manceuvre pour le juge administratif.
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L’expropriation est un des éléments clés du droit de I'urbanisme et de la planification car c’est le symbole du
pouvoir de I'autorité publique pour réguler l'usage du sol. L'occasion d’une expropriation pour un projet

public est une parfaite illustration de I'exercice de justification de la planification.

La planification est donc une pratique qui vise a maitriser et orienter le devenir des villes dans une
direction souhaitable, dans une situation de coexistence avec les marchés. Le marché a lui seul ne
peut pas gérer la ville de maniére convenable et la planification joue alors un réle clé pour s’assurer
que la ville réponde aux besoins de la population, en assurant efficacité et équité. La planification doit
permettre de mieux préparer le futur, de réduire les incertitudes, de maniére centrée sur la dimension
spatiale. Il s’agit maintenant de clarifier la question de la gestion du futur et pour cela il est nécessaire
de revenir sur une autre pratique, la prospective. En effet les démarches de planification se sont
toujours doublées d’exercices de prospective, méme si la formalisation de cette discipline est arrivée

plus tardivement.
1.3 La prospective.

1.3.1 Penser le futur : la prospective.

Un des penseurs fondateurs de la prospective en France est Gaston Berger45, personnage au profil
atypique d’industriel et de philosophe, devenu au fil du temps universitaire et directeur général de
I'enseignement supérieur. Les origines de la prospective peuvent se comprendre dans le contexte de
'aprés guerre, a un moment ou 'homme s’est donné des moyens massifs de changer le monde. La
France se reconstruit & un rythme intense, on a le sentiment fort d’'une transformation rapide du
monde, et « dans un univers en accélération comme le nétre, il faut faire face constamment a des
situations originales. » (Berger, 1955). Berger fait le constat que les conséquences des décisions
prises aujourd’hui se produiront dans un contexte totalement différent, il observe aussi que cette
accélération ne se fait pas sans provoquer des décalages et des tensions dans la société. Or trop
souvent, pour prendre des décisions qui ont une implication sur le futur, on se contente de se reposer
sur les tendances passées, sur une extrapolation des phénoménes réguliers observés, et cela n’est
plus viable lorsque le rythme de changement devient trop important. La prospective, ou la nécessité
de savoir regarder le futur, nait de ce constat de sortir de la logique des projections mécaniques.

A ce premier constat, Berger en ajoute un second en remarquant que «le futur n’est pas
suffisamment pris au sérieux » et en faisant sienne l'idée de Paul Valéry selon laquelle « nous
abordons I'avenir a reculons »: nous ne disposons pas de méthodes d’analyse rigoureuse du futur, la
philosophie, en particulier, ne s'intéresse que peu a I'avenir comme objet de connaissance (Berger,
1956). Et ces deux constats débouchent selon lui sur un paradoxe ; alors qu’en observant la
reconstruction rapide de I'aprés-guerre, il lui semble absolument indispensable d’étre capable de
mieux penser et prévoir le futur pour s’assurer du bon fonctionnement de la société, I’analyse

de I'avenir semble, dans la pratique, échapper a toute rigueur et se complaire dans la fantaisie.

5 Celui qui devait prendre une direction d’études au sein de la VIéme section de I'école pratiques des hautes
études alors dirigée par Braudel, et qui voulait se dédié pleinement a la prospective, aura eu le temps de jeter les
bases de cette nouvelle discipline a travers des articles publiés entre 1955 et 1960, avant de mourir
accidentellement en 1960. Sans son principal contributeur, la prospective parviendra tout de méme a se
développer et devenir une pratique répandu tant dans le privé que dans le public.
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Mais face a la tentation de se reposer sur ce que I'on connait le mieux, le passé, Berger met le
preneur de décision en face de ses responsabilités et inverse la notion de prise de risque :
« chercher a déterminer ce qui sera n’est donc pas prendre un risque gratuit, mais limiter autant qu'il
se peut les risques que comportent nos entreprises. » (Berger, 1956). L’ambition de Berger est donc
de placer 'étude du futur comme un pilier des sciences de I’homme, il veut fonder une science de
« ’homme a venir ».

Un autre penseur important de la prospective est Bertrand De Jouvenel, fondateur de Futuribles en
1960, comité international réunissant intellectuels de différentes disciplines au service de I'analyse du
futur, et auteur de « L’art de la conjecture » (1963-1965). Son ambition pour la prospective se double
d’une critique du pouvoir comme théme majeur de ses réflexions. Dans cette perspective, « Prenant
acte du déclin des formes traditionnelles de la représentation comme de I'émergence de nouvelles
« attentes » sociales et économiques, Bertrand de Jouvenel appelle de ses voeux le couronnement de
I'expert. » pergu comme un contrepoint du pouvoir traditionnel, faisant davantage appel a «la
négociation et la délibération » et surtout plus sensible aux enseignements de la prospective (Pisier,
2013).

1.3.2 Qu’est ce que la prospective ?

Tout d’abord il faut noter que la projection et la prospective sont deux modes extrémes de la prévision
(Massé, 1959)46. Le premier est « le prolongement de ce qui a été », le second est une exploration du
« futur comme une terre inconnue. » (Berger, 1956). Ainsi la prospective n'utilise I'extrapolation
qu’avec prudence, « la tendance actuelle n’est que la résultante des causes profondes. Croire que
tout va continuer sans s’étre assuré que ces mémes causes continuerons a agir est un acte gratuit. »
(Berger, 1956). La prospective se distingue de la projection, qui cherche a calculer le futur a partir de
régularités passées et observées, « parce qu’elle remet en cause les postulats, parce qu’au sein de la
continuité visible elle recherche le secret changement » (Berger, 1956), et redonne ainsi une part
d’autonomie au futur, elle doit étre particulierement attentive aux causes. L’attitude prospective de
Gaston Berger est donc « lI'imagination créatrice de I'avenir souhaitable », avec l'idée qu’il faut s’y
préparer dés maintenant (Duméry, 2013).

La prospective differe de la projection mais elle differe aussi de la stratégie. Celle-ci est un
« ensemble de décisions conditionnelles déterminant les actes a accomplir en fonction de toutes les
circonstances susceptibles de se présenter a I'avenir. Définir une stratégie, c’est envisager a I'avance
toutes les ramifications du possible, c’est dresser la liste de toutes les situations élémentaires
auxquelles on pourrait étre confronté, et choisir dés l'origine la décision que I'on prendrait en face de
chacune d’elles. » (Massé, 1959). Ainsi un Plan est une stratégie, c’est un ensemble d’action pour
atteindre un but. La stratégie ce n’est pas la prospective, en fait la prospective est I'étape précédant la

stratégie.

“5 Pierre Massé fut Commissaire général au Plan de 1959 a 1965 (IVe et Ve plan).
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1.3.3 Le réle de la prospective.

Dans un monde en rapide changement, «notre civilisation est comparable a une voiture qui roule de
plus en plus vite sur une route inconnue lorsque la nuit est tombée. Il faut que ses phares portent de
plus en plus loin pour éviter la catastrophe. ». La prospective est donc nécessaire pour mieux
anticiper les besoins futurs de gouvernance et pour ne pas étre surpris par des tendances fortes pour
lesquelles il aurait fallu agir en amont. Elle est aussi nécessaire pour modifier ce futur. Ce sont les
deux pans de cette démarche, elle permet de se préparer a ce qui va arriver, elle permet de changer
ce qui va arriver en donnant a voir des situations encore inconnues. Pour Berger (1959), « Il faut voir
loin, voir large, analyser en profondeur, prendre des risques et penser a I’'homme. Il faut repérer les
signes, les éléments significatifs, dans le tri entre ce qui comptera et ce qui ne comptera pas ». Pour
Massé (1965) « tout centre de décision est placé entre deux écueils. L’'un est d’accorder trop de foi
aux projections mécaniques du passeé, l'autre est de se complaire dans des perspectives sans date,
sans substance et sans contours. Entre les deux attitudes, la prospective doit jeter un pont. Adepte du
doute scientifique, elle doit se livrer a la critique des hypothéses » et étre multidisciplinaire pour
confronter les visions. Et « aprés avoir remis en cause, la prospective doit remettre en ordre » (Massé,
1965). Il est intéressant de remarquer que ces deux grandes figures de la prospective étaient a la fois
des hommes d’action (industriels), des intellectuels, et des personnes ayant des responsabilités d’Etat
(commissaire au plan, directeur général de I'enseignement supérieur). Trés impliqués dans I'action,
les deux hommes ne négligent pas l'opérationnel et cherchent & identifier les méthodes leur
permettant de réaliser leurs tdches. Nous reviendrons sur ce point lorsque nous nous interrogerons
sur I'opérationnalité de la planification. Par ailleurs, il faut bien concevoir cette notion de prospective,
surtout a ses débuts, dans un contexte d’Etat fort d’aprés guerre qui reconstruit la France avec le Plan
comme outil central, et ou c’est largement a I'Etat que revient la tdche d’identifier et de définir l'intérét

geénéral.

1.3.4  Prospective et planification.

Quelle est la place de la prospective dans le travail de planification ? Selon Massé (1959), un Plan a
un terme et un horizon, dans son exemple le terme est 'année 1965 et I'horizon 1975. Ces dix années
d’intervalle se justifient par le fait que « l'intérét des actions engagées au cours du plan » dépend
largement « de ce qui se passera pendant la décennie suivante» (Massé, 1959). Le prévisionniste,
sous la demande du planificateur, a d{i tracer des perspectives a cet horizon, des images possibles du
futur a partir d’hypothéses. Ce qui est important de comprendre ici c’'est que pour Massé (1959) « la
place de la prospective se situe essentiellement a I'horizon du plan : c’est la qu’elle doit jouer son rdle
d’éclaireur ». C'est-a-dire apporter des éléments d’information issus de I'observation depuis ce front,
qui permettent de définir les moyens adéquats a I'atteinte des objectifs. La prospective est donc la
vigie de la planification.

Il est important de dire que la France est un exemple particulier pour la prospective et la planification,
avec jusqu’aux années 60 un systéme politique trés fort, centralisé, avec une économie administrée.
L’action de I'Etat était alors centrale dans tous les domaines. Dans ce contexte il y a aussi eu un
milieu extrémement puissant traitant de prospective et de planification avec I'lnsee, la direction de la

prévision, le commissariat général du plan et EDF, autour de figures comme Pierre Massé. Du fait du
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prestige et de l'importance de ces rdles, ce milieu attirait des personnes d’'une grande qualité
intellectuelle’. Il ne s’agit pas ici de verser dans la nostalgie, mais de comprendre que cette période a
marqué profondément notre histoire. Notons par exemple le renouveau de ces questions dans
I'actualité récente, ou I'on peut observer que la prospective et la planification redeviennent des sujets
d’intérét et que le besoin de disposer d’outils performants apparait clairement pour de nombreux
acteurs. Deux rapports rendus au gouvernement abordent en effet, directement ou indirectement,
cette question d’'un renforcement des capacités a analyser le futur (il y a eu de nombreux échanges
entre les deux démarches).

Le premier est celui de la commission pour la création d’'un commissariat général a I'égalité des
territoires et s'intéresse a la réforme de la Datar (Délégation interministérielle a 'aménagement du
territoire et a l'attractivité régionale) (Wahl, 2013). La Datar a eu historiquement un réle extrémement
important pour 'aménagement du territoire, durant la période ou c’est I'Etat qui faisait la planification.
Ce rble opeérationnel s’est ensuite affaiblit dans le mouvement de retrait progressif de I'Etat et la
montée des collectivités locales, et elle s’est repositionnée dans un réle de lieu d’échanges et de
réflexion. Ce qui est intéressant c’est que ce rapport met fortement en avant le besoin d’outils de
prospective territoriale pour assurer la mission de réduction des inégalités entre territoires. Ces outils
doivent étre partagés entre les territoires et I'Etat.

Le second rapport est intitulé Pour un commissariat général a la stratégie et a la prospective et méne
une réflexion pour le remplacement du Conseil d’analyse stratégique, anciennement le Commissariat
général du plan. Il part du constat que comprendre les problématiques, partager les enjeux et
concevoir une vision commune est centrale pour mener l'action de redressement du pays. Le
commissariat sera le « juge d’instruction des problemes complexes » (Moreau et al, 2012),
centralisant les savoir-faire et les travaux prospectifs pour faciliter une mise en cohérence de la
décision publique. Si dans ce rapport on ne parle pas de planification, on parle par contre beaucoup
du Plan, rappelant son utilité pour mener le pays. L’'idée du rapport est que s'il ne s’agit pas de recréer
un tel commissariat, il faut toutefois savoir s’inspirer des méthodes mises en ceuvre et les traduire

dans le contexte social, économique et politique actuel.

14 Les méthodes de la planification: une place centrale pour
I’économie.

L'objectif dans cette sous-partie n'est pas de faire une analyse détaillée des méthodes de
planification, avec ses écoles et ses débats, dont les numéros du Journal Of American Planning
Association sont des archives, mais d’identifier quelques points particulierement intéressants vis-a-vis
de notre problématique générale.

La réflexion sur la justification de la planification améne en effet plusieurs auteurs a s’interroger sur la
nature de la pratique. Webber (1968; 1969), dans ses articles classiques Planning in an environment
of change | et Il, s’interroge sur la pratique de la planification en proposant une analyse des

changements en cours dans les sociétés occidentales, en décrivant les défis de ce mode de

" Par exemple la situation de chef de GEP (Groupe d’étude et de programation) a la Direction Départemantale
de I'équipement était un poste prestigieux et recherché, car il était un lieu important de réflexion et de pouvoir
urbain.
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gouvernement (« a special way of deciding and acting ») mais aussi les moyens qu’elle a a sa
disposition pour satisfaire ses ambitieux objectifs. Il passe lui aussi en revue les cas ou l'intervention
publique est nécessaire en complément du marché, et a partir des apports de la science économique
et de cette perspective, il s’interroge sur la méthode d’intervention publique et de planification
adéquate. Il observe que face aux insuffisances du marché, le planificateur a souvent puisé ses
méthodes dans celles des ingénieurs civils, plutdt que dans celles des économistes. Or, du fait de
l'inscription de I'action publique dans une situation de marché et non dans une situation de décision
centralisée, comme dans le cas des ingénieurs civils (construction d’une infrastructure), cette méthode
atteint ses limites et la planification doit développer ses propres méthodes. En effet, « first, market
outcomes are shaped by the actions of thousands of decision-makers, whereas individual building are
typically designed by only a few. Secondly, market outcomes represent the vector of innumerable
valuations by individuals [..] in contrast to the usual consensus that marks an engineering work’ et
troisiemement I'action des nombreux décideurs se traduit dans des changements de plusieurs sous-
systemes (Webber, 1969). Webber conclut en incitant les planners a préter une attention spécifique
aux outputs des actions réalisées, en se focalisant sur les questions de qui paie ? Qui bénéficie ? Et
sur la question de I'équité. Le message de Renard (1980) va dans la méme direction, la planification
ayant des impacts distributifs importants, il est nécessaire qu’elle soit attentive aux questions
d’équité ; il s’agit donc de privilégier une méthode, celle de I'analyse économique du droit, permettant

de comprendre la rationalité économique qui sous-tend les régles juridiques.

Moore considére qu'il est important que les exercices de planification se justifient par I'obtention de
bénéfices supérieurs aux colts de mise en place, il ne suffit pas de justifier la planification comme
garante de l'intérét général, il faut se donner les moyens d’évaluation et de mesure des bénéfices
généraux apportés (Moore, 1978). Il remarque que « though economists have been the most
consistent critics of planning, it is in the economic theory of public goods that the most convincing
justifications for planning can be found », et cela a une conséquence pour les “planners” : ceux-ci
devraient mieux connaitre les théories d’économie politique et les outils d’analyse économique,
(Moore, 1978). Or Moore remarque qu’il y a peu d’articles tentant de relier économie et planning, et la
plupart sont I'ceuvre d’économistes, les planners ne s’intéressent que peu a cette question et sont
rarement a l'aise avec I'économie. A la fin de cet article ou il examine les justifications de la
planification a partir de la théorie des biens publics, Moore, reprenant Oxley (1975), remarque que
plus cet article semblera banal aux économistes et étrange aux planners, plus large sera le fossé qui
les sépare et qui sera ainsi révélé. C’est d’'une certaine fagon ce fossé qui va nous intéresser dans ce
travail.

Un autre point intéressant soulevé par Tabb (1972), et sur lequel nous reviendrons dans le chapitre 3,
est que les analyses colts-bénéfices s’intéressant aux dimensions distributives en mettant en avant
les effets de l'action publique et en estimant les besoins de compensation « can help the planner
avoid overly conjectural abstract planning ». En effet pour cet auteur il est nécessaire de s’interroger
sur l'effet des programmes sur différents groupes car cela permet de se focaliser sur les questions

« who pays ? Who benefits ? » et de comparer différentes alternatives de maniére concréte. Toutefois
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l'importance de ce type d’analyse a été largement sous-estimée dans le débat sur les méthodes de
planification (Tabb, 1972).

Au final nous avons vu que la planification est un outil de politique publique qui vise a pallier aux
défauts de marché et qui s’exprime en coexistence avec les marchés. Elle se justifie par la théorie
économique, et plusieurs arguments incitent a utiliser des méthodologies d’économiste. De par sa
nature méme (allocation de ressource), du fait du systéme dans lequel elle s’'insére (un ensemble de
marchés interconnectés), des objets qu’elle impacte (foncier), la méthode de planification devrait avoir
une composante d’analyse économique, elle doit étre attentive aux phénoménes économiques a
'ceuvre. Dans un systéme capitaliste comme le nétre, c’est a la fois une question de Iégitimité et

d’efficacité.

1.5 Notre définition de la planification.

Comme nous l'avons rapidement décrit, la planification est une des formes que peut prendre
'urbanisme. Deux fonctions de l'urbanisme peuvent étre distinguées : d’une part la régulation de
'occupation du sol par des normes; dautre part l'action sur le tissu urbain par le biais
d’aménagement, a partir des moyens de l'urbanisme opérationnel. Ce sont d’ailleurs différents outils
juridiques et politiques publiques qui vont structurer ces deux dimensions (Auby, 2013), composant
ensemble le droit de I'urbanisme. Ces deux grands champs de I'urbanisme, I'un visant a construire la
ville, 'autre a I'encadrer correspondent généralement a des professions bien séparées, que ce soit en
termes de formation et de reconnaissance (litre d’'urbaniste) dans nombre de pays européens
(Frébault et Pouvet, 2006). L'un ou l'autre pouvant étre mis en avant en termes de représentation
professionnelle suivant les pays. On se méfiera des traductions, car dans le monde anglo-saxon, on
pourra parler d’'urban planning au sens large, ce qui pourra se traduire par le terme d’urbanisme ou de
planification suivant les cas.

De plus, la planification n’est pas seulement la réglementation du sol, bien qu’elle y soit liée (les
fonctions pouvant étre séparées ou au contraire fusionnées dans un méme cadre) (Auby, 2013), c’est
aussi définir les grandes orientations du territoire, la vision de son développement. C'est cet aspect
stratégique qui nous intéresse particulierement. Nous proposons sur la Figure 4 une schématisation

des pratiques de 'urbanisme.

Urbanisme

Urbanisme opérationnel Planification: organiser
aménager et construire la ville 'usage de I'espace

Réglementation Orientations
du sol du territoire

Figure 4 : les pratiques de I’'urbanisme et de la planification

Par ailleurs, nous avons vu que I'analyse par les défauts de marché décrivait un planning maximaliste,

au sens ou il incorporait quasiment toute I'action publique. Il ne s’agit pas de faire de la planification

79



l'alpha et 'omega des politiques urbaines, mais simplement de mettre en avant le fait que la
planification, tournée vers la stratégie et la préparation du futur, doit étre attentive a ces différentes
dimensions. En effet la planification doit étre garante de ces différents points du fait de leur inscription
spatiale, avec une vision prospective. Prenons un exemple, gérer la fiscalité n’est pas le réle de la
planification. Par contre la planification doit étre articulée a la fiscalité, consciente de ses évolutions et
imprégnée de sa logique, au sens ou cela aura des effets spatiaux sur le développement du territoire.
De méme produire du logement n'est pas directement dans le champ de la planification, toutefois
l'identification des besoins, la gestion du foncier disponible, I'observation des besoins de
requalification urbaine, la compréhension des mécanismes fonciers et immobilier structurant I'offre de
logement et ses déséquilibres (y compris fiscalité incitative) devraient étre au coeur des
préoccupations de la planification.

Quand nous parlons généralement de planification, nous parlons donc d’'un savoir pratique pour agir
sur le futur de la ville, d’'une stratégie. Les deux dimensions de I'urbanisme (régulation et action) bien
que seéparées doivent étre articulées. A partir de la régle d’urbanisme et des orientations de
développement, se pose immédiatement la question des outils de leur application (plus ou moins
stricte) sur I'espace urbain. Ainsi nous retenons une définition de la planification comme une
action stratégique, articulée a la prospective et portée par les acteurs publics, intégrant une
dimension régulatrice de I’espace, et capable de traduire ces orientations dans les outils
d’aménagement et de régulation des acteurs privés. La planification donne aussi des principes
pour guider le développement et repose sur des instruments de gouvernance (Healey et al, 1999)48.
La planification regroupe des orientations et des moyens pour suivre ces orientations et mettre en
place la stratégie choisie (un de ces moyens est immédiat : c’est la réglementation du sol). Ce pouvoir
de traduction va poser des questions institutionnelles et juridiques. De la notion de stratégie découlent
deux concepts importants pour la planification : la hiérarchie car il est nécessaire de pondérer les
différentes directions ; la scénarisation car il est nécessaire d’énoncer des alternatives. Cela fait a la
fois partie de la logique de la stratégie et de la prospective. Par ailleurs la notion méme de co(t

provient de I'idée de comparaison entre différentes alternatives.

L’histoire donne plusieurs configurations de la planification. Il peut exister une plus ou moins grande
importance de la planification : cette importance se comprend relativement au marché mais aussi
relativement au projet, avec qui il partage la capacité d’orienter I'espace et son devenir. Cette
importance est liée a un niveau de connexion au pouvoir politique et a une certaine puissance
juridique. La nature des outils privilégiés peut aussi varier. On peut avoir ou non une séparation
dans la démarche (et le document) du planning, la dimension stratégique, et du zoning, la régulation
du sol. La planification peut aussi avoir davantage recours a la stratégie et au marketing territorial, ou
I'on vise plutét la production d’une vision, en mettant 'accent sur les procédures et non sur le produit

de sortie. Plus généralement la place du Plan dans la démarche peut étre variable ainsi que le niveau

8 « We understand spatial planning to be about setting frameworks and principles in order to guide the location of
development and physical infrastructure. It consists of a set of governance practices for developing and
implementing strategies, plans, policies and projects, and for regulating the location, timing and form of
development. » (Healey et al, 1999)
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de détail. Cette question est particulierement centrale, ce qui améne Neuman (1998) a se demander :
« does planning need the plan ?» et Colavitti, Usai et Bonfiglioli (2013) a redémontrer son importance.
Bien siir différentes méthode peuvent étre a I’ceuvre et leur importance relative peut évoluer. En
particulier, ce qui nous intéresse c’est I'importance de I'analyse économique dans la démarche de
planification. Le niveau de connexion avec la fabrique de la ville peut étre variable, c’est-a-dire la
mesure dans laquelle les orientations du plan s’expriment a travers des mécanismes maitrisés de
fabrique de la ville, c’est la deuxi€éme dimension de l'urbanisme. On pourra parler de chaine de
transmission entre les deux dimensions. Enfin c’est méme I'objet principal de la planification qui a
pu évoluer au fil des époques, construire la ville et organiser son extension, assainir la vie urbaine,
fonder une nouvelle forme de gouvernance, organiser les politiques sectorielles, organiser le

renouvellement urbain...

Si par exemple Wiel (2007) parle de naissance de la planification avec la prise de commande de I'Etat
dans la reconstruction frangaise d’aprés guerre, c’est parce que cette période a correspondu a une
grande force de la planification de la part de I'Etat, avec une articulation forte entre stratégies et
actions. A cette époque, et nous allons y revenir, la planification repose aussi sur une maitrise du
modele économique de la ville. Il est important de noter que le niveau d’adéquation entre le document,
le plan et les actions des collectivités publiques peut varier : a certaines époques il va y avoir une
déconnexion totale, et la planification va étre en crise, dans d’autres contextes la planification pourra
guider plus ou moins rigidement le développement. Le projet peut devancer le plan et vice versa...
Par ailleurs, la planification peut se jouer a différents niveaux géographiques, pour plusieurs domaines
d’actions. La planification au sens large est le résultat de ce montage complexe entre différentes
échelles. Dans notre travail, nous nous plagons dans une perspective territoriale large, nous
nous intéressons moins a l'activité réglementaire qui se joue a I'échelle d’'une ville donnée qu’a la
planification qui se joue a l'échelle de laire urbaine, intégrant une dimension stratégique plus
importante. Enfin un dernier point important soulevé par (Neuman, 1998) : “Conflict is a necessary
part of planning and of politics. Without conflict, plans and planning become apolitical and thus are
rendered meaningless.” C’est un point extrémement important selon nous, une planification trop
consensuelle aurait une grande chance d’étre aussi peu effective, elle doit constituer un cadre pour
les conflits inhérents a la gestion de la ville. On retrouve ici un élément clé du développement durable
qui porte par nature une tension entre les différentes dimensions sociales, environnementales et
économiques, qu’il s’agit de gérer.

Maintenant que nous avons défini de maniére théorique cette pratique, il est temps de revenir vers
des éléments historiques.
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2. La planification et le plan : quelques évolutions

historiques.

2.1 Le master plan.

Le Plan est « the center piece of modern city planning » depuis le milieu du XIXe siécle (Neuman,
1998). Au milieu du XIXe siécle, on peut citer I'activité d'Haussmann a Paris, qui apparait a certains
comme fondatrice pour la planification, ou la logique hygiéniste qui va s'illustrer en premier en
Allemagne, en Grande Bretagne et aux Etats-Unis. Mais de maniére communément acceptée, c’est le
travail de Cerda a Barcelone qui va conduire en 1859 au premier plan regroupant toutes les
considérations de cette discipline en devenir (Neuman, 1998). Le plan de Chicago (1909), annoncé
dés la premiére rencontre des planners US, marquera aussi son temps, en particulier pour son codt
« unheard of $50,000 (more than $1 million in 2009 dollars) » (Birch et Silver, 2009).

Neuman (1998) retrace cette histoire du Plan en s’intéressant aux livres de références (Green Book)
successifs qui ont définit la pratique aux Etats-Unis. La premiére version (1916 et 1929) ne s’intéresse
quasiment qu'au Plan et a la facon de le construire, « the sine qua non of planning ». La 1ére
génération de documents régionaux en donne une illustration. C’est celle de I'entre deux-guerres et
de la 2éme guerre mondiale (plan régional de New York de 1930, projet d'aménagement de la région
parisienne de 1934, plan de Moscou de 1935, le Greater London Plan en 1944). Dans cette période
de faible croissance démographique et économique, Merlin (1990) identifie plusieurs éléments en
commun : « ils veulent limiter la croissance urbaine et prennent en compte des perspectives (démo,
éco, spatiales) sous évaluées ; ils cherchent a limiter la conso d’espace par I'urbanisation ; ils ont
une représentation graphique trés affinée, sur fond de plan topographique, permettant de lire

I'affectation des sols sur un terrain précis. »

Figure 5 : Plan Prost pour I'lle de France, 1934 (en rouge les axes routiers projetés)
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Dans cette logique, le Plan est central avec deux grandes missions : décider des grandes orientations
de 'aménagement régional ; étre opposable au tiers. Merlin (1990) explique ainsi que jusqu’en 1976,

le Plan Prost (1934) a pu étre utilisé pour refuser des permis de construire.

2.2 L’aprés guerre frangais: une période particuliere pour
Purbanisme et la planification.

Certains en font la période de naissance de la planification et on cite généralement cette période pour
donner un sens ou un exemple a cette notion. En effet elle a correspondu a une grande cohérence
entre une stratégie portée par les acteurs publics et les actions mises en ceuvre. Dans la vision d’une
planification comme savoir technico-pratique qui permet de changer la ville, cette période apparait
donc comme un exemple frappant. En effet a cette époque, I'Etat prend le pouvoir pour la
reconstruction du pays, dans un contexte de crise du logement du fait a la fois du malthusianisme
d’avant-guerre, de I'exode rural et de la croissance de la population (Wiel, 2007). Conscient de
'urgence, on équipe et on construit des pans entiers de villes, des villes nouvelles et les grands
ensembles, « avec les ingénieurs c’était tout le positivisme saint-simonien du siécle précédent qui,
enfin, avait carte blanche pour organiser et rationnaliser I'espace » (Wiel, 2007), la charte d’Athénes™®
servant de support incontesté au travail des architectes et le fonctionnalisme dominant la pratique.
Ainsi « les ingénieurs faisait la prospective et 'architecte urbaniste proposait I'implantation dans
'espace des masses construites » (Wiel, 2007), la politique fonciére, portée par la loi, était
extrémement forte, et permettait dans le méme temps a la puissance publique de capter la rente
urbaine créée. On construisit aussi les infrastructures de transport pour desservir ces nouveaux
espaces. A cette période, I'action publique domine et la place du marché est limitée (le secteur de la
promotion immobiliére est trés limité dans les années 60) et nous sommes de maniére générale dans
le contexte d’'une économie nationale planifiée. Pour résumer, I'Etat faisait la planification5°, disait la
régle, donnait le permis de construire, finangait et mettait en ceuvre : il maitrisait donc la chaine
compléte de production de la ville. Il y avait donc a la fois une grande importance de la planification et
un niveau important de connexion avec les actions d’aménagement. Cette époque va laisser des
traces profondes sur la forme des villes frangaises, en particulier en lle de France, mais aussi sur la
pratique de la planification, comme nous allons le voir. La décennie 70 est un moment particulier pour
cela, aprés la loi d’orientation fonciere (LOF), les Schémas Directeurs sont des instruments trés forts
de planification, qui se déclinaient ensuite en POS. L’Etat a toutefois perdu la main progressivement
et il y a eu un délitement de cette pratique vers la fin des années 70. On s’est progressivement

concentré sur le zoning (réglementation du sol) au détriment du planning (stratégie).

9 En 1933, les tenants de I'urbanisme progressiste élaborent ce manifeste, trés inspiré par les idées de Le
Corbusier. L’urbaniste progressiste, dans la droite ligne des Lumieres, repose sur une conception abstraite de
’homme, et recherche un modeéle urbain général, pouvant convenir a tous. L'idée de modernité est
particulierement importante. Ce mouvement est motivé par la recherche d’une solution face aux villes invivables
de la révolution industrielle. (Harouel, 1981). Cette vision sera qualifiée de fonctionnaliste, au sens ou la forme
urbaine ou architecturale est avant tout I'expression de 'usage, de sa fonction.

* sachant qu’avant 1967 il n’y avait pas de document spécifique, la planification était contenue dans le plan
général, il y avait une véritable intégration dans la planification générale.
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2.3 L’affaiblissement du plan et de la planification.

2.31 Le rejet progressif du plan.

Le plan va progressivement perdre de son importance dans l'aprés guerre, avec une temporalité
différente suivant les pays. Pour Merlin (1990), ces plans représentaient une lourdeur d’élaboration,
de consultation, d’approbation et de révision souvent trés importantes, qui s’avérait pénalisante pour
leur capacité a jouer un role actif et pertinent lorsque le besoin se faisait sentir. Sa forme trop
compléte est critiquée et on questionne son utilité (Neuman, 1998). Cela se traduit dans les textes de
références auxquels s’intéresse Neuman. En 1959, le plan reste un principe organisateur mais il
identifie un glissement du plan vers le plan et le process : « the way in which a city organizes and the
steps it takes to develop a comprehensive plan, and equally or more important, the procedures it
establishes to carry that plan into realization» (Neuman, 1998). Les éditions suivantes ne
conserveront qu’'un chapitre pour le Plan. Ainsi a partir des années 60, I'attention se porte donc
davantage sur le processus des deux cotés de I'Atlantique, « In Europe, map- and design-based plans
had yielded to policy-based plans in the sixties and seventies, as they had in North America »,
(Neuman, 1998). Les plans ont davantage pour but d’organiser et accompagner une dynamique, avec
une représentation graphique plus simple, plus stratégique que programmatique, (Merlin, 1990). Par
la suite, l'unité du Plan (« designed based master plan ») sera limitée au profit d’'une analyse plus

segmentée et quantitative de l'utilisation du sol (Neuman, 1998).

La critique de la planification se comprend aussi vis-a-vis de sa capacité a embrasser le temps long.
Pour Merlin, la premiére génération de plan régionaux a été peu appliquée, car le temps de leur mise
en ceuvre avait vu le contexte se modifier considérablement. La seconde, des années 60, présentant
des documents plus légers, simplifiés, « n’a pas eu un destin plus heureux », car la chute de la
fécondité, la crise économique des années 70 « ont sapées les bases sur lesquelles les documents
stratégiques d’urbanisme étaient fondés » (Merlin, 1990). Cette dimension prospective, c’est-a-dire la
capacité de donner une direction claire a partir d'une analyse des évolutions du territoire, n’a
généralement pas été bien gérée, et cela a conduit a de l'instabilité récurrente a chaque modification
du contexte, source de contentieux. Le rejet du plan se traduira aussi par la volonté de séparer les
deux dimensions de la planification : la régulation du sol et les orientations plus générales du territoire.

En France cela sera fait par la Loi d’orientation fonciére du 30 décembre 1967.

2.3.2 Affaiblissement de la planification traditionnelle en France.

Plusieurs éléments sont a I'ceuvre durant cette dynamique ou la planification va s’affaiblir (et pas
seulement le plan), Merlin parlant alors d’'un « certain rejet de 'urbanisme régional » dans les années
80. Wiel note que « le rejet des grands ensembles entrainera celui de la planification urbaine et donc,
a la fois, de ce qu’elles contenaient de douteux et de judicieux » (Wiel, 2007). L’échec des grands
ensembles, forme emblématique de la construction urbaine d’aprés guerre, jeta le discrédit sur
'ensemble. Il s’agit en fait selon lui d’'un amalgame entre les deux composantes de la planification : la
régulation du sol et 'agencement de I'espace par le plan d’'un c6té ; la mise en cohérence des

différentes politiques publiques a I'ceuvre de l'autre. Cela aura une conséquence trés importante pour
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la suite, en effet « beaucoup de ceux qui se plaignaient d’'un excés de dirigisme et aspiraient a plus de
libertés et d’innovations dans les méthodes ou les démarches, se réjouirent de la faillite de cette
planification, productrice de « formes urbaines totalitaires ». La faillite des espérances investies
dans la composition urbaine entraina celle de la coordination des politiques publiques. Les
urbanistes ne le comprirent que beaucoup trop tard. L'intercommunalité balbutiait, elle balbutia un peu
plus encore » (Wiel, 2007). On a donc rejeté le Plan, car il apparaissait comme une forme trop
contraignante, mais cela a pu conduire a un rejet de la planification en tant que telle. Il est clair
aussi que certains échecs ont suscité une interrogation sur la capacité a prévoir I'avenir et I'organiser,
avec le constat que les méthodes de scénarios mises en avant par les services de I'Etat n’étaient pas
de véritable démarche de prospective, et le climat défaitiste chez les urbanistes planificateurs a la fin

des années 70 — début 80 participera a I'affaiblissement de la planification (Merlin, 1990).

Cette époque charniére a aussi vu une montée de la critique du systéme économique planifié par les
tenants d’un plus grand libéralisme: I'activité régulatrice de I'Etat, y compris dans le champ urbain,
formerait un carcan inutile aux forces du marché. Cela correspondait a une période plus générale ou
les théses libérales prenaient davantage de poids et ont conduit a réduire le champ de l'action

publique directe.

De maniére concomitante, la décentralisation est actée avec les lois Defferre en France (1982-1983),
et il est clair que les dynamiques historiques de la planification ne peuvent pas étre analysées sans
les dynamiques de gouvernance qui les portent et les conditionnent : la planification est de nature
politique. Si les premiéres générations de Plan ont en général été portées par un « Etat fort et
interventionniste », (Micheau, 2009), en particulier en France, a partir de la fin des années 70, I'Etat
devient progressivement moins dominant et les politiques d’'urbanisme changent. Les pouvoirs locaux
sont plus importants, et les idées forces sont issues du pragmatisme économique, avec le recours
fréquent aux partenariats public-privé, (Micheau, 2009). La production urbaine se fait donc de plus en
plus par les acteurs privés, qu'il s’agit d’attirer sur son territoire. De « plan-led », la planification
devient « project-led » et se tourne vers les stratégies permettant d’assurer le développement du
territoire (Scherrer, et al., 2008). A cette période, le projet urbain correspond mieux aux attentes des
acteurs publics, moins contraignant il a aussi une portée stratégique car un projet oriente le devenir de
la ville. Il permet de mettre en avant le territoire, dans une logique de marketing, dans un contexte de
compétition économique entre territoires®'. Durant les années 80, la planification stratégique est donc
tres affaiblie et c’est le projet qui domine le devenir des villes (Albrechts, Healey et Kunzmann, 2003).
En termes de planification, la régulation du sol par les POS (Plan d’occupation des sols) suffit aux
collectivités.

Un autre point est souligné par Wiel : la planification a été débordée par la mobilité facilitée, c'est-a-
dire qu'a I'époque de la construction planifiée de la ville, on a largement ignoré ou sous-estimé

'impact de 'amélioration de la mobilité sur l'aménagement du territoire. On ne s’est pas rendu compte

*" Cela va dailleurs largement orienter I'analyse économique vers cette question, nous y reviendrons ; il est
d’ailleurs symptomatique que lorsque I'on aborde cette question du manque économique dans la planification,
I'interlocuteur renvoie inévitablement vers la question du développement économique.
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que ce fat le redéploiement des populations, en partie grace a une amélioration des accessibilités, qui
allait orienter fortement le développement des territoires.

D’un point de vue des professionnels de l'urbanisme, nous sommes passés d’'un modéle expert
(1940-1960), centré sur la figure de l'ingénieur et celle du « despote éclairé », a un modele de
médiation (années 70-80), avec la décentralisation et le changement progressif de nature de la
production urbaine (avec une place plus importante pour la négociation et les compromis), ou I'on
retrouve davantage la figure de l'architecte (Blanc, 2010). Une troisiéeme étape verra le mouvement
s’amplifier vers plus de médiation, avec de plus l'importance croissante des acteurs privés, des
aspects énergétiques et du développement durable, marquant un certain retour de I'ingénieur par une
autre voie (Blanc, 2010). Ces mutations de la figure de I'urbaniste vont de pair avec la place plus ou

moins grande du plan et de la planification.

Que reste-t-il de la planification stratégique (a I’échelle de I'aire urbaine) dans les années 80-
90 ? Micheau (2009) remarque que « Faute de corpus de pensée alternatif, on reste attaché a un
discours étatique se combinant avec la liberté des collectivités ». Ainsi des outils qui étaient adaptés
au contexte d’un Etat actif (Schéma Directeur d’'aménagement et d'urbanisme, SDAU) se retrouve
dans une situation de décentralisation ou leur rdle est fortement amoindrit (Comby, 1988). Pour le dire
autrement « l'idée que I'on peut décentraliser a droit constant en prenant 'outil tel qu’il est pour le
confier a une autre autorité est trop belle pour étre vraie », constate Vigouroux (1992). En effet ces
documents visant a mettre en cohérence des territoires recouvrant de nombreuses collectivités
locales, il devenait un « exercice encore plus difficile a entreprendre » avec I'extréme morcellement
communal. Cela conduit Comby a se demander directement dans le titre de son article « Faut-il
enterrer les SD ? ». La séparation entre stratégie et régulation du sol (LOF 1967) n’a pas réellement
fonctionné, les schémas portant les orientations générales du territoire (SDAU) devenant de super
POS (Plan d’occupation des sols, en charge de la réglementation précise du territoire) et les POS des
minis SDAU, c'est-a-dire porteur d’'une stratégie plus large. De plus il est clair que ce sont les POS qui
ont dominé du fait de la structure institutionnelle, et non les SDAU qui ont inspiré les POS. Le POS
devenait un terrain d’expression logique du nouveau pouvoir communal, ce qui a conduit a un
véritable abandon des SDAU et a un grand décalage de ceux-ci avec la réalité, source de contentieux
(Comby, 1988). Il n’y a alors plus vraiment de planification stratégique au niveau territorial.

Toutefois la fin des années 90 et le début des années 2000 voient le renouveau de la planification en
Europe, (Albrechts et al, 2003) et ce sont la structure de gouvernance actuelle et le renouveau de la

planification du début des années 2000 que nous allons maintenant interroger.
2.4 Les évolutions récentes en Europe.

241 La planification stratégique et I’'urbanisme de projet.

Albrecht, Healey et Kunzmann (2003) voient un retour de la volonté de mettre en ceuvre une
planification stratégique a la fin des années 90. La montée des questions environnementales, la
nécessité de construire des territoires compétitifs dans une économie globalisée, le besoin de réaliser

une certaine intégration des pouvoirs politiques locaux, entre autres, expliquent cette montée du
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« European strategic spatial planning », avec une modification de la pratique de la planification,
fondée sur de nouvelles approches et de nouveaux modes de coordination (Albrecht, et al,. 2003 ;
Healey, et al., 1999).

Pour Albrechts (2004), la planification stratégique spatialisée « est un processus socio-spatial, dirigé
par le secteur public, a travers lequel sont élaborés une vision, des actions et des moyens de mise en
ceuvre pour donner forme et organiser un lieu et ce qu'il doit devenir »°?. On voit donc que ce n'est
pas tant sa définition qui a réellement évolué, que ses modalités de mise en place, liées au contexte,
et ses objectifs concrets. Cette planification se situe au niveau de la région urbaine (Motte, 2006), et
vise a intégrer les différents acteurs dans la production de la stratégie. Elle part du constat d’un
épuisement du modéle traditionnel de planification de l'usage des sols. Ainsi dans cette vision, le
processus et la gouvernance semblent plus importants que le plan lui-méme (Motte, 2006).

Ce renouveau, pour se définir, repose donc sur le constat que les outils traditionnels de la planification
d’allocation de I'espace ont été jugés comme inappropriés. Comme le notent Scherrer, et al. (2008),
les anciens outils ont été construits pour gérer la croissance économique et démographique et
organiser la cohérence entre les distributions de densités et les équipements publics, ils sont donc
moins adaptés a la gestion de territoires déja construits, pour lesquels les questions qui se posent

sont de I'ordre de la requalification et de la promotion de projets.

Dans le contexte d'une plus grande autonomie des échelons locaux, le besoin d’articulation
horizontale est particulierement important (Healey, et al., 1999), la planification se comprend avant
tout comme une reconfiguration des partenariats entre acteurs locaux. Par ailleurs les modes de
décision ont aussi changé, il y a une « pluralisation des modes d’actions collectives », la planification
devient une des formes d’action publique, qui n’est pas dominante (Scherrer, et al., 2008), et se pose
donc la question de la cohérence entre ces différentes branches. Le point clé de la planification
devient donc la procédure qui porte ces partenariats et ces négociations sur I'avenir du territoire, et
qui vise a créer une cohérence entre une multitude de directions. L’ajout du terme stratégique n’est
pas significatif en soi, la planification a toujours constitué une stratégie, nous avons expliqué plus haut
que la planification recouvrait deux dimensions : une vision stratégique sur la vision du territoire, une
dimension régulatrice avec la réglementation du sol. L’ajout de ce terme dans les formes récentes de
planification signifie a notre sens que la planification acte la distance prise par rapport a la pratique
traditionnelle, elle est moins proche du sol et de sa régulation. Le changement fondamental est donc
la gouvernance de cette planification. Ainsi pour Schmidt (2009) « the role of local government has

been redefined as one of administrating or even facilitating the development process ».

Comme nous l'avons déja dit, il faut bien comprendre que ce renouveau de la planification correspond
a une production de la ville qui est différente de celle de I'aprés guerre ou I'on construisait la ville sur
des terres nues en périphérie. Ce sont bien les deux grandes dimensions de I'urbanisme :
réguler 'usage des sols (planning et zoning) et aménager la ville, qui dialoguent et s’adaptent

I'une a l'autre. La fin des années 90 et la décennie 2000 voient deux modes de productions de la ville

%2 Cité dans (Motte, 2006)
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a l'ceuvre : I'un est la production de maisons individuelles dans les périphéries des aires urbaines,
cela ne se fait pas par des procédures d'urbanisme, c’est le fait d'un ménage achetant une parcelle et
faisant construire sa maison, ce phénoméne n’est pas nouveau (cela débute en lle de France dés la
fin des années 60) mais il se poursuit toujours plus loin des villes centres. L'autre mode est un
urbanisme tourné vers le renouvellement urbain, ou I'on reconstruit des morceaux de ville dans la ville
(souvent des friches industrielles). Pour ce dernier mouvement, le concept d’'urbanisme de projet va
s’imposer, et il propose une vision tout a fait différente que celle a 'oeuvre dans les années 60-70,
comme on le voit sur la Figure 6. Cette forme d’urbanisme opérationnelle interroge a son tour la
planification et ses oultils : est-elle nécessaire alors que l'urbanisme de projet est déja capable de
fournir les cadres pour orienter le futur de la ville ? A I'échelle d’'une région urbaine, incluant ville
centre (renouvellement urbain) et périphérie (étalement), la planification stratégique doit bien prendre

en compte ces deux types de productions de la ville.

Figure 6 : Urbanisme planifié et urbanisme de projet
Urbani planifi Urbanisme npenhnmel ou urbanisme
de projet
Terrains nus en pérphérie des villes Renouvellement urbain

.. . e L'opération se limite & son périmétre L'opération est pensée comme un &lément
. . Faible. Ti les opérations sont plus ou . . . .
Degre de complexite Eleve. Chague operation tres specifique
- e _

Relation maitrise A sens unique - le maitre d'ouvrage donne
d'ouvrage urbaine / un programme, ke maitre d'oeuvre urbain Faite d"allers-retours.
maitrise d'oeuvre urbaine propose un projet sur cette base

La maitrise du foncier est un préalable  la | Le projet est un préalable & la maitrise du
e
Rale de lamenageur Opérateur foncier = = . ; IEKE ». quine

Source : (Baraud-Serfaty, Renard et Lefevre, 2011)

24.2 Le développement durable a la relance de la planification.

Si la logique générale du développement durable a d’une certaine fagon toujours guidé les urbanistes,
I'’émergence du concept depuis les années 80 a mis plus fortement en avant deux éléments : d’'une
part les questions environnementales, qu’elles soient locales ou globales, d’autre part I'idée de conflit,
de tension entre les trois piliers qui le composent et qu’il faut satisfaire. Il y a de ce point de vue une
similitude entre planification et développement durable, car « Conflict is a necessary part of planning »
(Neuman, 1998), c’est ce qui lui donne sens, dés le moment originel de concurrence pour I'espace.
Entre développement durable et planification, il y a aussi, comme rappelé en introduction, la méme
préoccupation pour le futur. La montée du concept de développement durable, avec son objectif de

porter une vision intégratrice d’'un point de vue sectoriel, afin de considérer conjointement les trois
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piliers, et de gérer le temps long afin d’identifier les conséquences futures de nos actions, a sans
conteste constitué un élément important pour le renouveau de la planification. Les questions que pose
le développement durable a la fabrique urbaine ont probablement incité a se reposer la question de la
planification. Ainsi les lois SRU et Grenelle intégrent fortement les objectifs de durabilité dans les

documents d’urbanisme.

3. Contexte juridique et institutionnel de la planification
de la loi SRU.

L’objectif de cette sous-partie est de décrire de maniére synthétique le contexte dans lequel se
déploie la planification, afin de pouvoir en faire une analyse rigoureuse. Rappelons que le droit est
particulierement important pour I'économie urbaine car, plus que dans d’autres domaines, c’est
I'allocation de droits qui donne une valeur a la propriété d’un bien (sol ou immeuble), que ce soit
lorsqu’on donne un droit & béatir, ce qui change fondamentalement la valeur du sol, ou lorsqu’on
attribue des droits a batir dans le voisinage (effet négatif ou positif). Par ailleurs ce sont des rapports
de droit (conformité, compatibilité) qui vont donner un sens au montage des différents documents

régulant la ville.

3.1 Le contexte francgais.

Une des questions juridiques qui se pose dans la planification est la séparation ou au contraire la
fusion entre le plan d’urbanisme (stratégie plus large) et la réglementation du sol (allocation du sol
précise). Le probleme d'avoir un document qui fait tout cela a la fois est sa rigidité face au
changement et la lourdeur de son élaboration dont nous avons vu les critiques précédemment. Pour
éviter ces grands masters plans décrivant a la fois les grandes stratégies et décrivant dans le détail
l'allocation du sol afin d’étre opposable au tiers, on a décidé avec la loi d’orientation fonciére du 30
décembre 1967 de séparer les SDAU (Schéma Directeur d’Aménagement et d’Urbanisme), qui
prévoient les orientations fondamentales du territoire a une échelle large (agglomération ou aire
urbaine), et les POS qui font la réglementation du sol a I'échelle communale a plus court terme (Plan
d’Occupation des Sols).

La loi du 7 janvier 1983 décentralise « I'essentiel des compétences d’urbanisme, et confia donc aux
communes la responsabilité des schémas directeurs et des plans d’occupations des sols, qui était
jusqu’alors placée entre les mains de I'Etat. » (Auby, 2013). Seules les communes dotées d'un
document d’urbanisme peuvent délivrer elles-mémes le permis de construire, cela constitue une
incitation a planifier leur développement. Aprés 1983 et au fur et & mesure, les 36 000 communes
francaises deviennent autant de pouvoirs d’'urbanisme, ceci constitue un point fondamental.

Le systeme frangais se caractérise donc par un grand nombre de communes (beaucoup plus que ses
voisins européens), ayant un pouvoir fort d’'urbanisme. Notons en effet qu’en Allemagne, si la
municipalité exerce cette responsabilité, « Local land use planning occurs within a highly structured

institutional and legal framework, and is characterized by the legally determined distribution of

%3 Cette Loi introduit aussi la ZAC, Zone d’action concertée, en lieu et place de la ZUP zone a urbaniser par
priorité, qui a en particulier été utilisé pour les grands ensembles.
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responsibilities and tasks between the Federal government (Bund), the states (Lander) » (Schmidt,
2009). En Grande Bretagne, le gouvernement central conserve un droit de regard important (Auby,
2013), et aux Pays-Bas, l'urbanisme se distingue par un niveau trés important de coordination entre
échelon local et échelon national. Plus largement, on peut dire que le systeme institutionnel francais
présente quelques particularités avec ses quatre échelons non hiérarchisés (Région, Département,
Intercommunalité, communes) du fait d’'un principe de non-tutelle d’une collectivité sur une autre, avec
de plus la capacité d’intervenir sur des champs variés de part la clause de compétence générale“.
Pour les questions de planification urbaine qui nous intéressent ici, il n’existe ainsi pas de chefs de file
clairement identifiés, ce qui représente un défi de coordination. L’autre particularité est le mélange
entre un pouvoir politique général trés centralisé et un niveau de décentralisation important pour

I'urbanisme : Auby (2006) y verra le signe d’'une décentralisation inachevée.

3.2 Laloi Solidarité et Renouvellement urbain (SRU) de 2000.

Cette loi, qui marqua pour beaucoup le renouveau de la planification en France, conserve la logique
de la loi LOF de 1967 de séparation spatiale entre le SCOT (Schéma de cohérence territoriale) a une
échelle large et les PLU (Plan locaux d’urbanisme) a I'échelon communal, ainsi que I'importance de la
commune en tant que pouvoir d’'urbanisme.

La loi SRU est d’'une grande ambition : elle vise a faire du développement durable le cceur des
politiques urbaines et pour cela elle souhaite articuler les différentes composantes des politiques
urbaines, qui appartiennent a des juridictions différentes (transport, habitat, environnement,
urbanisme) (Castel, 2002 ; Booth, 2009). Pour Booth (2009), la loi SRU « was undoubtedly radical in
its intentions. It deliberately set out to widen the scope of planning in France to encompass the
changes that taken place since the last major reform more than 30 years ago ». C’est en particulier
dans le SCOT que l'on peut identifier ce caractére radical, avec son objectif d’étre stratégique et
prospectif et de s’occuper d’'un champ beaucoup plus large de problématiques que tout ce qui I'a
précédeé, et ce a I'échelle des aires urbaines (Booth, 2009).

Alors que jusque la le droit de I'environnement s’était développé de maniere relativement
indépendante du droit de I'urbanisme, avec de plus un principe d’origine jurisprudentiel de séparation
des codes par le conseil d’état, cette barriere va progressivement sauter en particulier sous influence
du droit européen (qui ignore la séparation des législations) (Jegouzo, 2012). Et le 1* texte a
véritablement remettre en cause cette séparation c’est la loi SRU, qui dit clairement que I'objectif
de l'urbanisme c’est le développement durable (Jegouzo, 2012). Les questions environnementales
deviennent centrales dans I'exercice de planification. Cette loi est donc fortement marquée par le
concept de développement durable, avec en particulier la volonté de lutte contre I'étalement urbain et

de maitrise des besoins de déplacement.

% Elle consiste a reconnaitre aux départements et a la région la capacité a intervenir sur des domaines qui ne
sont pas directement de sa compétence, lorsque cela engage son intérét territorial. L’article 73 de la LOI n® 2010-
1563 (16 décembre 2010 de réforme des collectivités) ajoute « dans les domaines de compétence que la loi lui
attribue » pour restreindre cette possibilité, méme s’il ouvre a certaines exceptions en ajoutant « Il peut en outre,
par délibération spécialement motivée, se saisir de tout objet d'intérét régional pour lequel la loi n'a donné
compétence a aucune autre personne publique ». Cet article devait rentrer en vigueur en 2015. L’avant projet de
loi de décembre 2012 proposait de retirer les éléments ajoutés par cet article. On peut donc estimer que cela est
un relatif retour en arriére sur la question de la clause de compétence générale.
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Elle constitue par ailleurs un changement important de perspective dans la gestion du développement
urbain, car alors que les POS et les SDAU visaient a accompagner I'extension des villes et a
organiser ses fonctions, la loi SRU s’oriente vers la densité et la mixité (Castel, 2002). A linstar du
rapport Rogers en Grande Bretagne, « Towards an urban renaissance », de 2000, la loi SRU met en
avant le renouvellement urbain et la compacité. La loi SRU fait aussi une place importante a la
question de la ségrégation spatiale, avec le systeme de pénalité pour les communes ne respectant
pas la régle des 20% de logement social dans le parc total.

Enfin la loi SRU a été pensée comme un moyen de consolider la réforme institutionnelle de 1999 (Loi
Chevenement) qui a visé, et réussi, a renforcer I'échelon intercommunal en incitant les collectivités a
s’associer, en particulier avec la nouvelle forme de communauté d’agglomération qui s’est depuis
largement répandue (Booth, 2009). La montée de I'intercommunalité est un des éléments clés de la
derniére décennie qui donne un sens particulier a la loi SRU. Prés de 20 ans aprés la décentralisation,
la loi SRU vise donc a reconstruire une coordination entre les différents acteurs locaux et a renforcer
une politique urbaine commune des communautés d’agglomération alors que ce n’est pas une
compétence oingatoiress. Au final ces ambitions en font une loi complexe, touffue méme par son
ampleur (Castel, 2002).

3.3 LeSCOT.

Le Schéma de Cohérence territoriale vient remplacer le Schéma Directeur. C’est un document de
planification qui a une visée stratégique sur un territoire large. Cette stratégie doit ensuite se décliner
dans les PLU communaux, ceux-ci devant étre compatibles avec le SCOT.

En I'absence d’'une correspondance entre aire urbaine et regroupement intercommunal, la loi SRU a
mis en place une architecture censée inciter a la formation de périmétres pertinents de SCOT. Ainsi
un schéma de cohérence territoriale doit étre mis en place par toute agglomération de plus de 15 000
habitants (ce sera au final 50 000 suite aux contestations des élus et la loi UH de juillet 2003) et toute
commune située a moins de 15 kilométres d’'une agglomération doit appartenir a un SCOT afin de
pouvoir ouvrir de nouvelles zones a I'urbanisation (sinon les décisions reviennent au préfet, ces regles
contraignantes seront toutefois assouplies par la loi de 2003). En se centrant sur I'agglomération, il
cherche d’une certaine fagon a compenser l'erreur de 1983 de n’avoir pas donné le pouvoir
d’urbanisme a l'intercommunalité (Castel, 2002 ; Jegouzo, 2012). Et en mettant en place la régle des
15km, la loi se voulait incitatrice pour les communes périurbaines a réaliser des SCOT, afin in fine
d’avoir des périmetres plus grands que les seules agglomérations. En effet il est clair que les
dynamiques urbaines telles que I'étalement se jouent au moins au niveau de l'aire urbaine, plus large
que les périmétres des agglomérations, et la loi souhaite que les SCOT correspondent a ces bassins
de vie (Helluin, 2006). Toutefois le législateur était bien conscient que plus le périmétre serait large et
moins la coopération sur lequel le SCOT se fonde serait aisée (Helluin, 2006). Or le SCOT doit
constituer un cadre commun, dans lequel s’élaborent une vision et un référentiel commun. Il repose

donc sur la capacité des collectivités a négocier et se mettre d’accord. Le compromis a trouver pour

55 .
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les périmeétres est donc central. Nous reviendrons dans le chapitre 3 sur les résultats en termes de
périmétres. Concrétement ce sont les communes qui proposent des périmétres au préfet et celui-ci
arréte ou non ce périmétre. Dans I'exemple de Toulouse par exemple, les communes avaient
constitué des périmetres trop nombreux (17) et trop étroits: le préfet a refusé ces propositions et a
négocié avec les communes pour constituer seulement 4 SCOT. Une fois que le périmétre est arrété,
un Etablissement public du SCOT est mis en place et est chargé de mener la démarche (c’est soit un
syndicat mixte composé des communes et des intercommunalité, soit une intercommunalité). Cet
établissement apparait comme un moyen de renforcer la portée du SCOT dans la durée, en effet il est
en charge du suivi de sa mise en ceuvre et de sa révision (obligatoire tous les 6 ans sinon le SCOT
est caduc) et s'il était dissous (ce qui était souvent le cas pour les SD aprés la réalisation du

document) le SCOT serait annulé (Desjardins et Leroux, 2007).

Encadré 4 : Article L121-1 du code de l'urbanisme

Article L121-1 Modifié par LOI n°2011-525 du 17 mai 2011 - art. 123

Les schémas de cohérence territoriale, les plans locaux d'urbanisme et les cartes communales déterminent
les conditions permettant d'assurer, dans le respect des objectifs du développement durable :

1° L'équilibre entre :

a) Le renouvellement urbain, le développement urbain maitrisé, la restructuration des espaces urbanisés,
la revitalisation des centres urbains et ruraux ;

b) L'utilisation économe des espaces naturels, la préservation des espaces affectés aux activités agricoles
et forestieres, et la protection des sites, des milieux et paysages naturels ;

c) La sauvegarde des ensembles urbains et du patrimoine bati remarquables ;
1° bis La qualité urbaine, architecturale et paysagére des entrées de ville ;

2° La diversité des fonctions urbaines et rurales et la mixité sociale dans I'habitat, en prévoyant des
capacités de construction et de réhabilitation suffisantes pour la satisfaction, sans discrimination, des
besoins présents et futurs en matiere d'habitat, d'activités économiques, touristiques, sportives,
culturelles et d'intérét général ainsi que d'équipements publics et d'équipement commercial, en tenant
compte en particulier des objectifs de répartition géographiquement équilibrée entre emploi, habitat,
commerces et services, d'amélioration des performances énergétiques, de développement des
communications électroniques, de diminution des obligations de déplacements et de développement des
transports collectifs ;

3° La réduction des émissions de gaz a effet de serre, la maitrise de I'énergie et la production énergétique
a partir de sources renouvelables, la préservation de la qualité de I'air, de I'eau, du sol et du sous-sol, des
ressources naturelles, de la biodiversité, des écosystemes, des espaces verts, la préservation et la remise
en bon état des continuités écologiques, et la prévention des risques naturels prévisibles, des risques
technologiques, des pollutions et des nuisances de toute nature.

La dimension émissions des gaz a effet de serre et énergie a été ajoutée avec la loi du 12 juillet 2010, dite
de Grenelle II.
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Le SCOT™ se compose:

e D’un Rapport de présentation: il fait un diagnostic du territoire et forme la base de
connaissances pour élaborer un projet commun. Il doit aussi former la base pour justifier des
objectifs du PADD, « le rapport de présentation explique les choix retenus pour établir le
projet d'aménagement et de développement durables et le document d'orientation et
d'objectifs en s'appuyant sur un diagnostic établi au regard des prévisions économiques et
démographiques et des besoins répertoriés en matiére de développement économique,
d'aménagement de l'espace, d'environnement, d'équilibre social de I'habitat, de transports,
d'équipements et de services. » Article L122-1-2.

e Du PADD : projet daménagement et de développement durable, il présente un projet urbain,
une vision du futur du territoire. C’est le projet politique porté et partagé par les élus et issu de
leur coopération, il fixe les grands objectifs. |l n’'est pas prescriptif. Il a un caractére global,
c’est-a-dire intégrateur des différentes problématiques en jeu.

e Du DOG (qui deviendra DOO avec Grenelle) : Document d’Orientations Générales (Document
d’Orientations et d’Objectifs). Ce document traduit de maniere concréte les grands objectifs du
PADD et doit en donner les moyens. Ce document prescrit et recommande des directions et

des choix concrets pour les documents d’urbanisme et les projets.

Etablir un SCOT est une démarche lourde, qui prend plusieurs années et nécessite des ressources
significatives, en particulier en termes de réunions avec les élus qui peuvent étre trés nombreux (le
cas du SCOT de Grenoble est particulier avec ses 273 communes). Le SCOT n’est pas opposable au
tiers, mais il est opposable aux documents subalternes et aux personnes publiques. Ainsi le PLU doit
étre compatible au SCOT. Le rapport avec les PDU (Plan de déplacement urbain rendu obligatoire par
la loi Laure pour les agglomérations de plus de 100 000 habitants, 1996) et PLH (Plan local d’habitat,
loi du 13 juillet 1991 d’orientation pour la ville) est aussi clarifié : ils doivent étre compatibles avec le
SCOT alors que le lien n’était pas clairement défini avec les anciens SDAU (Castel, 2002).

La notion de compatibilité n’est pas définie précisément par la loi mais la jurisprudence permet
toutefois de la définir (Certu, 2007). Ainsi, « un projet est compatible avec un document de portée
supérieure lorsqu’il n'est pas contraire aux orientations ou aux principes fondamentaux de ce
document et qu'il contribue, méme partiellement, a leur réalisation » (Phémolant, 2002). Etre
compatible nécessite que les dispositions du document (PLU ou PDU) « ne fassent pas obstacle a
I'application des dispositions » du SCOT correspondant et « ne comportent pas de différences
substantielles de nature a remettre en question les orientations et les équipements » prévus par ce
SCOT » (Certu, 2007). Ainsi il y a une certaine souplesse dans cette notion et « seule une non-
compatibilité manifeste avec le SCOT conduira le juge administratif, saisi par le Préfet dans le cadre

d’un déféré préfectoral ou par un justiciable, a déclarer le PDU illégal » (Certu, 2007).
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Au final le SCOT cherche a ceuvrer a « une plus grande cohérence de I'action publique » (Gallez et
Hanja-Niriana, 2007) suivant trois dimensions. Spatiale, car il s’agit de coordonner les actions de
différents pouvoirs locaux d’'un méme territoire et car certaines problématiques urbaines dépassent les
frontieéres administratives locales ; intersectorielle, car il s’agit de coordonner des actions touchant
différents domaines d’intervention des pouvoirs publics (logement, foncier, transport, développement
économique) et les différents documents d’urbanisme qui y sont associés (PLU, PLH, PDU);
temporelle enfin, car il s’agit d’articuler passé, présent et futur et de préparer les changements de long

terme (Gallez et Hanja-Niriana, 2007).

Encadré 5 : exemple de contenu des SCOT

Pour prendre la mesure du nombre de problématiques prises en compte voici les chapitres du DOO du SCOT
de la région urbaine de Grenoble (environ 300 pages). Pour chacun d’entre eux plusieurs orientations sont
exposées, se déclinant ensuite en objectifs plus précis.
e Réduire la consommation des espaces naturels, agricoles et forestiers, favoriser des conditions
durables de développement des activités et usages associés
e Préserver les enjeux de biodiversité et la structuration du territoire par la trame verte et bleue
e Protéger durablement les ressources en eau potable
e Prévenir la pollution des milieux
e Promouvoir une exploitation raisonnée des carriéres
e Stratégie générale pour I'organisation territoriale et le fonctionnement de la région grenobloise
e Déplacements
Economie
Habitat
Commerce et service
Tourisme
Communication numérique
e Lutter contre la banalisation des paysages urbains
e Rendre la ville désirable, développer qualitativement les fonctions urbaines, I'adapter au changement
climatique et favoriser la nature en ville
e Prévenir et limiter les risques majeurs
e Prévenir et réduire I'exposition de la population aux pollutions et nuisances

3.4 Le Plan Local d’'Urbanisme.

Les PLU suivent la méme logique avec le trio Rapport de présentation, Projet d’'aménagement et
développement durable, Document d’orientation et de programmation. D’'un point de vue juridique, les
documents importants sont les documents graphiques (qui exposent les différents types de zones et
leur localisation) ainsi que le réglement qui fixe I'utilisation zone par zone (densité, hauteur, nature de
la construction, implantation, aspect extérieur, construction de stationnement...). Le permis de
construire sera accordé une fois que le projet correspondant a été confronté au PLU et a été jugé
cohérent avec les régles qui y sont inscrites (une certaine marge de manceuvre existe suivant les
cas). Il peut faire I'objet d’'un contentieux de la part d’'un voisin ou d’'une association de défense de
'environnement, notons que le cercle des personnes pouvant faire ce recours est plus large en
France que dans d’autre pays (Auby, 2013).

De méme que le SCOT, I'élaboration d’'un PLU est une démarche lourde (Auby, 2013). Le PLU doit
étre validé par le Préfet via la DDT (Direction départementale des territoires) qui exerce un contréle de

Iégalité et plus largement est présente durant toute la démarche (Auby, 2013). Par ailleurs le tribunal
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administratif peut étre saisi par un citoyen qui conteste le PLU, on parle alors de contentieux, et il n’est
pas rare (Auby, 2013).

Le PLU est donc a la fois plan et reglement : « il définit les grandes orientations de I'évolution du
territoire communal en termes d’infrastructure, de logement, de protection contre les risques, etc...
mais il fixe aussi des régles précises d’occupation des sols » (Auby, 2013). La loi SRU acte donc
'idée d’'un super POS, a la fois porteur d’un projet urbain et de la réglementation du sol (Jegouzo,
2010).

La figure ci-dessous propose une schématisation des différents outils que nous avons abordés dans
le cas frangais. Nous classons suivant I'échelle spatiale et suivant le niveau de visée stratégique.
Nous avons placé a titre d'illustration au centre le Master Plan classique qui regrouperait toutes les
composantes de la planification. Puis nous avons placé les deux couples POS-SDAU et PLU-SCOT,
en montrant que la loi SRU donne une visée plus stratégique a ces deux documents. Le SCOT, par
rapport au SDAU, vise moins a programmer un certain nombre d’équipements publics ou autres
actions sur le territoire et plus a élaborer une « vision globale, intersectorielle, mobilisatrice » que ne le
faisait le SDAU (Scherrer, et al., 2008). La planification devient aussi « plus négociable, au service

d’intéréts territorialisés définis de fagon conjoncturelle » (Scherrer, et al., 2008).

Figure 7 : schématisation des différents outils de planification

Communal Agglomération /
i région urbaine
Court-terme
POS
+ usage sol
PLU Master plan SDAU
traditionnel
Long-terme SeoT
+ stratégie

Source : auteur d’aprés (Comby, 1988, Scherrer et al, 2008, Auby, 2013)

3.5 Les Plans Climat Energie Territoriaux.

Les Plans Climat Energie Territoriaux (PCET) ont été institués par le Plan Climat National de 2004
puis rendus obligatoires pour les collectivités (régions, département, communes et groupements de
communes de plus de 50 000 habitants) par les lois Grenelle 1 (3 ao(t 2009, Art 7) et Grenelle Il (12
juillet 2010, Art L229-26). lls ont un triple objectif: « atténuer et lutter efficacement contre le
réchauffement climatique et s'y adapter » ; « améliorer I'efficacité énergétique » et « augmenter la
production d'énergie renouvelable » (Art L229-26). Cela a un impact sur les documents d’urbanisme
car les SCOT et PLU doivent prendre en compte ces plans climat (Jegouzo, 2010). Les PCET doivent
s’appuyer sur le bilan des émissions pour produire sa stratégie. L'éclairage énergie climat implique
généralement une quantification a la fois en termes de diagnostic et d’objectifs, et stimule la
production d’exercices de prospectives. Cette quantification peut favoriser la problématisation de la

stratégie.
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3.6 Le besoin de cohérence.

Le développement de la planification s’est aussi concrétisé par un grand nombre de documents, en
particulier dans les domaines environnementaux, des risques, du transport...nous ne détaillerons pas
la figure suivante, mais elle donne une idée du niveau de complexité en jeu aujourd’hui. Les rapports
entre les différents plans, programmes, schémas peuvent étre de I'ordre de la hiérarchie, par exemple
quand ils appartiennent a un domaine particulier, ou non quand ils appartiennent a des Iégislations
distinctes, rendant difficile leur gestion (Auby, 2013).

Figure 8 : la complexité contemporaine de la planification
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Source : (Certu et Cete, 2007)

3.7 La prospective dans ce nouveau contexte.

La prospective joue dans ce contexte davantage le réle d'un instrument permettant aux différents
acteurs de se forger une vision commune. Pour Jacques Theys (2009b) « La prospective — ouvrant
une « troisieme voie » - peut étre utile : d’abord pour mettre a plat les représentations et les options
possibles ; ensuite pour analyser de maniére réaliste leurs conditions de mise en ceuvre et leurs
conséquences ; et enfin pour rendre possible un débat prenant en compte toutes les dimensions de la
complexité. » On voit avec cette derniére phrase une version moderne de la prospective, '’émergence
de la dimension multi-acteurs, qui implique de disposer de démarches permettant de servir de support
a la coordination entre différents acteurs et a la recherche d’'une vision commune. Pour Spohr et
Loinger (2007), la prospective urbaine est « la recherche structurée de réponses aux questions : que
peut-il advenir, que souhaitons-nous qu’il advienne, ou voulons-nous aller, que pouvons-nous faire
pour y aller ? » et le point important est que « Le « nous » indique un collectif au contour vague
figurant les acteurs des territoires et une injonction a des démarches participatives qui caractérisent

les exercices de prospective ».
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3.8 Perspective générale.

La loi SRU vise donc a construire une planification plus apte a créer de la cohérence dans un contexte
multi-acteurs, avec le développement durable comme axe central. Elle le fait avec une logique
classique d’emboitement de différents documents, portés par des configurations différentes de
collectivités (PLU, PDU, SCOT principalement). Elle propose de nombreux outils pour faire en sorte
que cet édifice exprime une vision forte et cohérente du territoire, une vision qui puisse s’appliquer
dans la réalité. La loi SRU a ainsi fait de belles promesses et suscité un certain espoir de retrouver

une maitrise du développement des territoires urbains.

Figure 9 : Schématisation de I'organisation spatiale des différents documents de planification sur le cas

grenoblois.

Au 1% janvier 2012, le niveau d’avancement des démarches SCOT sur le territoire était le suivant: les
SCOT approuvés ou arrétés ne représentaient que 17 % du territoire et 32 % de la population
frangaise. Si 'on compte les SCOT en cours d'élaboration on arrive a 30 % du territoire et 50 % de la

population. Il reste donc encore beaucoup a faire (Malfilatre, et al., 2012).

3.9 Cette nouvelle planification est-elle efficace ?

La question de l'effectivité de cette nouvelle forme de planification se pose clairement comme le
notent Albrecht, et al. (2003) : “What is their power to shape project proposals, budget allocations,
and regulatory practices across a whole array of actors, both within and beyond the areas for which
they are drawn up? Do they have the persuasive power to shift territorial development trajectories, or,
as some argue, are they little more than a cosmetic covering that hides the growing disparities
evolving within Europe?’. Leur analyse de différents cas européens montre que si cette nouvelle
forme de planification peut réellement se montrer innovante, elle peut aussi étre une force de statu
quo (Albrecht, et al., 2003). En effet ce nouveau type de planification a besoin de construire a la fois

une organisation spatiale et des alliances institutionnelles ad hoc pour porter cette stratégie dans le
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temps et dans un contexte ou le pouvoir est morcellé (Albrecht, et al., 2003). On comprend que cela
représente un redoutable défi. Un autre enjeu est souligné par Merlin : la multiplication des acteurs ne
doit pas aboutir a des compromis tellement vagues que chaque alternative peut étre présentée
comme une lecture possible du plan, ce qui conduirait a nier toute logique stratégique. Ce sera 'objet
du chapitre 3 que de tenter de répondre a cette question dans le contexte frangais, avec un intérét
particulier sur les dimensions économiques. Nous chercherons a comprendre si le SCOT tient ses
promesses. Avant cela voici une premiére limite identifiée par Castel en 2002 : « La loi SRU se
distingue fortement des lois habituelles en ce qu’elle affiche une ambition, que d’aucuns considérent
comme démesurée, précisément sur des champs de compétence décentralisés pour I'essentiel, du
moins en ce qui concerne la planification urbaine. Elle fixe des régles non pas a la place des
collectivités, mais de fagon a encadrer celles que doivent produire les collectivités. Il s’agit de
reglementer pour et non pas reglementer a la place de. La régle de la régle en quelque sorte !
L’efficacité d’'un tel recadrage des réles dépend fortement des moyens dont I'Etat disposera
réellement, pour hisser I'exercice de son association aux procédures de révision des documents a la

hauteur des exigences que la loi leur assigne. ».

4. Conclusion.

Ce chapitre a définit I'objet et décrit la justification de la planification urbaine et est revenu sur la
méthode de prospective. Il constitue la base théorique a partir de laquelle nous analyserons les
instruments actuels de planification dans le chapitre suivant.

Nous retenons que la planification est une forme de I'urbanisme moderne qui vise a assurer une plus
grande maitrise des dynamiques d’urbanisation dans une situation de coexistence avec les marchés.
Elle a pris différentes formes depuis le début du 20°™ siécle, en passant par la période spécifique de
'aprés guerre, jusqu’au renouveau des années 2000 dans un contexte de décentralisation, qui va
nous intéresser dans ce travail. C’est un savoir pratique et stratégique pour maitriser le devenir des
villes et mettre en cohérence les évolutions de ses différents composants. Elle apparait a la fois
comme une autre forme d’allocation des ressources que le marché et comme un réducteur
d’incertitudes. Cette forme d’action publique, centrée sur les aspects stratégiques et spatiaux, se
justifie par les principaux résultats de I'économie classique, identifiant cing tadches pour surmonter les
défaillances de marché (information délivrées au marché, provision de bien publics, maitrise des
externalités, résolution des dilemmes de prisonnier, redistribution). Elle se justifie aussi par la nature
particuliére du foncier, qui «n’est pas un bien économique comme un autre » et du fonctionnement
des marchés fonciers. La théorie économique apporte ainsi des éléments robustes pour la justification
de la planification, son évaluation et ses méthodes devraient ainsi davantage reposer sur les outils de
I’économie, afin de renforcer sa Iégitimité et son efficacité. A partir de Berger, nous avons définit la
prospective comme la démarche d’imagination de I'avenir souhaitable, qui vise a formaliser I'étude
d’un futur qui s’est souvent soustrait a une démarche rigoureuse d’analyse. Elle est la vigie de la
planification, éclairant les différents chemins de l'avenir dans lesquels celle-ci se concrétisera et
produira ses effets. Si la prospective sert a penser le futur, la planification sert a le produire, a
I'orienter. Dans le contexte multi-acteurs contemporain la prospective sert aussi a produire une vision

partagée et a servir de support a la discussion.
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Chapitre 3 Le manque d’analyse économique

dans la planification par les SCOT

Dans le chapitre 2, nous avons expliqué que dans les mains de I'Etat, la planification a été un vecteur
puissant de la construction urbaine avec une panoplie d’instruments appliqués sur toute la chaine de
production de la ville, et avec en particulier des plans trés détaillés regroupant réflexion stratégique et
réglementation du sol. Puis, d’'une part le changement de contexte a impliqué une importance de plus
en plus grande donnée au marché et une importance bien moindre de la puissance publique (en
termes d’action directe) et « il en a résulté une évolution radicale des modalités de la planification
urbaine », (Renard, 2003). D’autre part les difficultés et les destins malheureux de certains plans
régionaux ont fait perdre confiance aux urbanistes vis-a-vis de la planification régionale et la pratique
a été fortement affaiblie a partir des années 70. Enfin la décentralisation a impliqué un changement de
contexte tres fort, modifiant considérablement la pratique de planification. Au final, le bilan de la
planification des années 70 a 90 est plutét négatif, la maitrise de I'étalement urbain, problématique
clé, n'a pas été réalisée et la différence entre la conception de la ville portée par ces documents et la
réalité urbaine s’est avérée frappante (Beaucire, et al., 1999), soulevant des interrogations sur la
capacité a infléchir les dynamiques urbaines. A partir des années 80 et jusqu’au début des années
2000, c’est en fait davantage aux projets qu’a la planification qu’est revenu le pouvoir normatif sur le
devenir des territoires. Aprés la décentralisation du début des années 80, la planification présentait
donc une forme relativement faible de stratégie. Toutefois a partir des années 2000, on peut observer
un certain renouveau de la planification stratégique en Europe, et en particulier en France avec la loi

SRU, qui souleva un certain nombre d’espoirs®’.

Une décennie aprés la loi SRU, que dit la littérature des outils de planification mis en place a cette
occasion ? Jouent-ils leur réle dans la recherche de durabilité urbaine ? Ou bien reconduisent-ils le
relatif échec des SDAU ? Et quelle place font-ils a I'analyse économique et a la compréhension des
logiques économiques a I'ceuvre sur leur territoire ? Le débat sur les SCOT est important du fait de
linvestissement important en termes de ressource financiére et de temps qu’il représente pour les
collectivités locales mais aussi car les évolutions du Grenelle Il en font des outils centraux des
politiques environnementales et d'urbanisme. Enfin leur analyse représente une entrée ftres
intéressante pour la question plus générale des modes d’organisation et de gouvernance locale,
problématique particulierement importante et au cceur des débats actuels de réforme de la

décentralisation.

*" Voir par exemple le numéro d’Etudes fonciéres n°86, La nouvelle loi d’urbanisme en débat
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1. L’efficacité de la planification en question.

L’audit réalisé pour le commissariat général du développement durable sur 14 SCOT se pose
directement cette question de I'impact réel des SCOT ainsi que leur capacité a satisfaire les grandes
ambitions de la loi SRU, encore renforcée par les lois Grenelle : « ce document est-il en capacité
d'intégrer l'ensemble des politiques publiques issues du Grenelle de l'environnement, et ses
dispositions peuvent-elles encadrer de maniére précise le contenu des PLU ? » (Malfilatre et al,
2012). Ce sont ces mémes questions que nous allons examiner a travers la confrontation des

différents travaux de la littérature.
1.1 Capacité a agir sur un périmetre adapté.

1.11 Le choix du périmétre.

La logique du choix des périmétres est double : il s’agit de choisir un périmétre qui se rapproche de
celui de I'aire urbaine : c’est par définition le lieu de vie principal des habitants, ou il s’agit de mettre en
cohérence les politiques publiques et d’organiser les fonctions urbaines. Il s’agit aussi de choisir un
territoire qui limite les rivalités internes, permettant ainsi de mettre en place une gouvernance capable
de construire et porter un projet commun. Ces deux logiques ne sont, a I'évidence, pas complétement
concordantes. En pratique, il est clair que le choix des périmétres des SCOT résulte davantage de la
logique politique que de la logique territoriale (Malfilatre, et al., 2012). Helluin (2006) identifie aussi
des logiques opportunistes dans la mise en place rapide de SCOT sur le périmétre de groupements
intercommunaux sans réflexion préalable sur les problématiques en jeu. Si certains SCOT englobent
l'aire urbaine, souvent les périmétres sont trop restreints et ne correspondent pas a l'aire urbaine, ce
qui se traduit parfois par des démarches inter-SCOT visant a recréer de la cohérence a ce niveau
(Malfilatre, et al., 2012; Helluin, 2006).

L’exemple de Lyon montre qu’il est difficile de mettre en place une région urbaine large et dotée d’'un
pouvoir politique (“RUL never acquired a status as a major policy-making body and its existence has
always been somewhat shadowy”) (Booth, 2009). Le climat général est celui d’'une résistance des
zones rurales face aux ambitions territoriales et politiques du centre urbain ('exemple de Lyon est
aussi valable pour d’autres agglomérations), ainsi la Région urbaine de Lyon (RUL) contient en fait un
grand nombre de SCOT (Booth, 2009). Les tensions qui font que les territoires s’isolent dans leur
propre exercice sont a la fois techniques (utilisation du sol) et politiques, avec toujours une méfiance a
I'égard de la puissante communauté urbaine (la dynamique de peuplement périurbain, avec une
protection du cadre de vie dans lequel on a investit, joue fortement) (Booth, 2009). Il est ainsi difficile
de fédérer 'ensemble de I'aire urbaine dans un SCOT. Pour Nantes, le périmetre du SCOT inclut une
partie de I'aire urbaine de Nantes et une partie de I'aire urbaine de St Nazaire, ce qui représente 800
000 habitants, alors que la somme des deux aires urbaines fait 1 060 000 habitants en 2010. De
méme pour Rennes, le périmétre du SCOT regroupe environ 460 000 habitants quand l'aire urbaine
en regroupe 660 000.

L’exemple de Grenoble est assez différent, le SCOT incluant 3 aires urbaines et les zones rurales les

entourant. Le SCOT s’est appuyé sur les logiques déja présentes dans les Schémas Directeurs
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précédents, pour lesquels I'Etat avait joué un réle important dans le choix du périmétre. Le SCOT est
donc trés ambitieux par son périmétre et par le défi de faire porter un projet de territoire commun.
Pendant les discussions du SCOT, cela ressortira d'ailleurs parfois dans la bouche des élus,
I'argument d’'un SCOT trop grand étant aisé a utiliser en cas de désaccord®®. Au sein de ce périmétre,
les sentiments de rivalité et la volonté de préserver son identité face a la puissante communauté
d’agglomération de Grenoble sont également présents.

Il'y a donc une grande diversité de périmétres, correspondant a I'histoire locale et & sa configuration
historique. Le paradoxe étant que si un périmeétre large est souhaitable pour embrasser I'ensemble
des dynamiques d’importance, il peut étre synonyme de SCOT faible, au sens ou la difficulté
d’atteindre un consensus dans un systéme hétérogene aura conduit a un projet peu ambitieux. A la
limite, Le SCOT peut alors n’étre qu’une somme de PLU. Si le périmetre est étroit, le SCOT peut étre
trés ambitieux, comme c’est le cas a Montpellier par exemple, ou le SCOT se situe sur le périmétre de
'agglomération. Pour ces SCOT, il apparait plus facile de rendre opérationnelles les stratégies

produites, car il y a une correspondance institutionnelle avec le portage de politiques d’aménagement.

Figure 10 : Les dix SCOT de la région urbaine de LYON
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11.2 PLU et SCOT dans le périurbain.

Ces jeux de périmetre font que, de maniére paradoxale, les outils de planification dans leurs formes
institutionnelles actuelles peuvent aussi générer de I'étalement urbain. Les ménages périurbains
désireux de préserver leur cadre de vie trouvent chez le maire de leur petite commune un
interlocuteur attentif et disposant de pouvoirs d'urbanisme importants. Ce malthusianisme des
premiéres couronnes des agglomérations peut donc utiliser le PLU pour bloquer l'urbanisation,

repoussant celle-ci plus loin, (Charmes, 2011). La spécificité francaise d’accorder un tel pouvoir

% Entretiens EP Scot, Juin 2011
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d’'urbanisme a un niveau institutionnel si fragmenté (36000 communes) joue ici pleinement son réle,
(Charmes, 2011). Comme expliqué dans la partie précédente, de nombreuses aires urbaines ont vu
apparaitre plusieurs SCOT, « en pétales », ce qui n'était pas I'objectif du législateur qui voulait au
contraire qu’ils contiennent tous les problématiques territoriales a organiser et mettre en cohérence
(Helluin, 2006). Ces SCOT trop étroits sont souvent composés de communes homogénes quand aux
intéréts qu’elles ont a défendre avec leur SCOT, (Charmes, 2011). Ainsi, ces SCOT périurbains
peuvent, sous couvert de lutte contre I'étalement, figer I'urbanisation et préserver leur cadre de vie,
tout en repoussant plus loin l'urbanisation (Charmes, 2009). Les logiques d’entre soi sont aussi a
I'ceuvre et favorisent le statu quo, la régle des 20% de logement social, déja largement non respectée,
peut avoir un effet dissuasif importante, car construire plus de logements impliquera aussi de

construire davantage de logements sociaux.
1.2 Capacité a porter une stratégie.

1.2.1 Nature de la stratégie.

L’audit national fait un triple constat : si les diagnostics du territoire sont généralement complets et
précis, ils ne sont pas suffisamment hiérarchisés, c'est-a-dire qu’ils ne permettent pas d’identifier les
enjeux prioritaires pour le projet de territoire dont ils constituent la base (Malfilatre, et al., 2012).
L’audit identifie la prospective comme un point faible des SCOT, cette vision prospective n’est pas
assez développée et on utilise trop souvent de simples projections. Enfin, le projet de territoire semble
n’étre qu'un assemblage de politiques sans toutefois que ne se dégage une vision structurante
(Malfilatre, et al., 2012).

Ainsi le scénario de chaque SCOT est volontariste mais on ne produit généralement pas de scénarios
alternatifs pour soutenir l'analyse (Malfilatre, et al., 2012). Dans le cas de Grenoble, I'agence
d’'urbanisme a pu regretter que des alternatives n’aient pas été produites, afin de donner plus de sens
a la réflexion sur le projet mais il semble que les élus n’ont pas souhaité ajouter de la complexité en
mettant en place plusieurs scénarios dans un processus déja ambitieux™®. Ces points sont
particuliérement importants vis-a-vis de l'analyse économique : hiérarchisation et expression de
différents scénarios sont clés. Sans alternative, 'analyse économique n’a plus vraiment de base, car

tout colt est un surco(t et il est nécessaire d’écrire deux histoires pour I'évaluer (Riveline, 2005).

1.2.2 Le défi d’une stratégie sur le temps long.

Le constat de la période précédant la loi SRU est celui d’'un manque de maitrise dans la durée. Pour
Demouveaux (2000), les grandes lois d’urbanisme mises en place depuis les années 70 ont affichées
une « grande régularité dans I'échec de leur mise en ceuvre effective. » en partie parce que les
objectifs de la planification étaient idéaux et donc par définition inatteignables. Il apparait clair que la
dimension temporelle, c’est-a-dire la capacité de donner une direction claire a partir d’'une analyse des
évolutions du territoire, (fondamentale dans le couple prospective-planification), n’a généralement pas

été bien gérée. Cela a conduit a de linstabilité récurrente a chaque modification du contexte ;

% Discussion avec des responsables du SCOT a 'Agence D’urbanisme de la region grenobloise, Janvier 2013
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incapables de s’inscrire dans le futur, les documents se basaient sur le présent et changeaient au
rythme de celui-ci (Demouveaux, 2000). Pour Demouveaux (2000) le résultat est sans appel, les
communes n’‘avaient en fait pas vraiment de projet urbain de long terme, on ne planifiait rien, et les
POS évoluaient au gré des demandes des propriétaires. Une autre situation coexistait, tout aussi
insatisfaisante, celle ou le Maire figeait I'urbanisation et actait le statu-quo.

Pour la loi SRU, il est bien s(r trop tét pour juger de la pérennité de la planification, il n’'y a pas un
assez grand recul sur les SCOT. Les démarches SCOT ont mis du temps pour se mettre en place, et
I'application de la stratégie prend du temps car ces documents, une fois approuvés, doivent étre
traduits dans les PLU et les PDU, (et d’autant plus si ces documents ont été mis en place
récemment). Du fait de 'organisation des pouvoirs d’urbanisme, il est clair que les SCOT ne sont pas
a I'abri des changements d’équipes municipales lors des élections. Alors que la force du SCOT a été
de faire évoluer les maires vers un projet commun, accepté par tous car issu d’'un processus partage,
larrivé de nouveaux élus ne partageant pas forcément les orientations choisies peut étre
problématique. Se pose alors la question des services de I'Etat, qui doivent étre l'instrument de la
continuité face a des réalités politiques qui évoluent forcément lorsqu’on se projette a 20 ou 30 ans.
Nous reviendrons sur leur réle. Pour cette question de la gestion dans le temps long, la loi SRU a
prévu plusieurs éléments : il doit y avoir un suivi de la mise en ceuvre, permettant d’évaluer la fagon
dont le SCOT évolue dans les faits. La permanence de I'établissement public du SCOT (indispensable
sinon le SCOT n’est plus valide), qui ceuvre a le faire vivre (réalisation, mise ne ceuvre, révision),
apparait comme un point intéressant. En effet il est nécessaire de trouver un rythme de croisiere
autour du processus de planification qui n’a jamais vraiment été trouvé pour les Schémas Directeurs.
Toutefois se pose la question de sa force institutionnelle, le syndicat pouvant étre conservé a minima

sans toutefois qu’il n"ait un réel poids sur le devenir du territoire.

1.3 Structure institutionnelle : la nécessaire faiblesse de Ila
gouvernance des SCOT.

La gouvernance est un des éléments clés pour permettre a la fois de produire une réelle stratégie et
de la mettre en place. Or il apparait que cette dimension souffre d’'une certaine faiblesse, selon
Jacquot (2009), «la mise en cohérence suppose des choix et donc des arbitrages que les
établissements public en charge de SCOT n’ont pas toujours la capacité politique d’'imposer. C’est
pourquoi ceux-ci se sont plutét attachés a identifier des consensus qu'a metire en cohérence des
politiques contradictoire. » Par ailleurs 'auteur considére que « si I'on veut faire du SCOT une piéce
maitresse de la planification spatiale, cela passe inévitablement par un renforcement de la capacité
des intercommunalités qui les portent a résister aux pressions des communes et a arbitrer sur les
questions essentielles pour imposer des solutions cohérentes » (Jacquot, 2009). Cela pose la
question d’'une réforme institutionnelle profonde, qui permettrait de renforcer les intercommunalités
dans le domaine de l'urbanisme et les établissements publics du SCOT dans leur légitimité
démocratique.

De méme Wiel (2007) s’interroge sur la capacité de nos institutions a mener a bien leur mission de

planification et la réponse lui apparait comme négative : la logique institutionnelle actuelle méne au
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statu quo. Il n’y a pas d’incitations claires a porter un projet commun. Le SCOT repose sur la capacité
des élus des différentes communes et intercommunalité a se mettre d’accord sur un projet commun,
or la diversité des territoires implique des souhaits différents. Et plus le SCOT sera large, mieux il
correspondra a l'aire urbaine, plus le pilotage institutionnel sera délicat. Ce mode de gouvernance trés
consensuel empéche de parvenir a des politiques strictes, seules capables d’endiguer un phénoméne
d’étalement urbain reposant sur le développement mesuré d'un grand nombre de communes
(Desjardins et Leroux, 2007). Ces constructions de quelques maisons en diffus n’apparaissant pas au
cas par cas comme irraisonnables, elles s’accorderont toujours avec la souplesse des orientations
d’'un SCOT (Godfrin, 2011) car les regles du DOO « sont généralement souples et laissent une marge
d’appréciation aux personnes a qui elles sont opposables ». Cette question institutionnelle se retrouve
dans la préexistence des plans locaux d'urbanisme (ou POS), qui représente une contrainte pour la
planification stratégique et qui fait que souvent, c’est le SCOT qui va s’adapter aux plans locaux (POS
ou PLU) et non l'inverse, (Booth, 2009). Ainsi les auteurs du SCOT grenoblois considerent que nous
nous trouvons d’une certaine fagon dans une « démarche de planification globale débordée par la
prééminence accordée aux décisions locales », dans un contexte ou « la plupart des collectivités
arrivent, dés l'origine, avec une série de projets qu’elles souhaitent réaliser. » (EP SCOT, 2012). La
multiplicité des lieux de décision et le pouvoir d’urbanisme au niveau communal constituent tout un
terreau de situations de blocage (EP SCOT, 2012a). Construire une gouvernance et un travail
commun des élus constitue bien le principal enjeu pour le SCOT pour étre réellement efficace (EP
SCOT, 2012b)

Pour Booth (2009) “the apparent coherence of the reforms of planning and local government unravels
on closer examination.[..] the evidence on the ground suggests that the rationality of the legislation
takes no account of political realities”. La fagon dont les communautés d’agglomération et les
communautés de communes ont été formées n’a pas grand chose a voir avec les aires sur lesquelles
on peut avoir une planification stratégique, il y a une inadéquation entre la volonté de planification et
les modes intercommunaux. Tout simplement, Booth constate que I'on bute sur la limite de la
commune: celle-ci reste I'échelon qui a une légitimité démocratique et qui structure le reste de
I'édifice. Ainsi chaque tentative pour surmonter cette limite implique la mise en place de dispositifs
rendant les choses plus complexes. Les actuels projets de loi de décentralisation et d’'urbanisme
portent I'idée d’'une PLU intercommunal. Cela constituerait donc une avancée intéressante pour les
SCOT, avec un pouvoir d’'urbanisme moins diffus, la capacité a traduire les grandes orientations dans
la régle du sol s’en trouverait facilitée. Toutefois, les débats parlementaires passés et actuels
montrent que la réforme de ce point est difficile, « comme si le temps ne pressait pas de confier les
pouvoirs de planification a une échelle territoriale appropriée de traitement des problémes

d’organisation et d’aménagement de I'espace » (Demouveaux, Lebreton et Noury, 2011).
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1.4 Capacité a traduire cette stratégie dans les faits : la difficile
prescription.

La capacité a traduire la stratégie dans les faits dépend du niveau prescriptif du document, cette
notion doit étre analysée a partir de la réforme du Grenelle car celle-ci a eu un impact important. Nous
devons aussi porter un regard attentif au couple SCOT/PLU car c’est dans cette articulation que se

situe 'essentiel.

1.4.1 La réforme du Grenelle: plus de précision pour plus de

prescription.

La loi du 12 juillet 2010 portant engagement national pour I'environnement (dite loi Grenelle 2) a
largement modifié le code de l'urbanisme. Le SCOT devient trés clairement le document stratégique
de référence, c’est-a-dire que le SCOT « Grenelle » est in fine le seul document qui encadre
I'élaboration des PLU. En conséquence, le SCOT doit étre complet, c’est-a-dire qu'il doit réintégrer
tous les points contenus dans les documents de planification thématiques de rang supérieur. Plus
largement, les « Schémas de cohérence territoriale sont désormais vus comme les documents
de planification stratégique privilégiés pour la territorialisation des objectifs du Grenelle » (EP
SCOT, 2012a).

Par ailleurs, et alors que I'on avait réduit le caractére impératif des SCOT afin de ne pas faire que la
nécessaire compatibilité n’entraine une réduction des compétences des communes, la loi Grenelle
vise a renforcer le caractére prescriptif du DOO et son niveau de détails : « Il ne s'agit plus seulement
d'orientations mais aussi d'objectifs a atteindre » (Malfilatre, et al., 2012). Le niveau de détails est en
fait directement lié au caractére prescriptif. Godfrin (2011), a partir du débat entre compatibilité et
conformité (notion beaucoup plus forte), le rappelle : l'intensité normative des régles du SCOT se
trouve dans leur substance (« degré de complétude et de précision », (Lebreton, 1991), cité dans
(Godfrin, 2011)) plus que dans la force du lien qui les unit (compatibilité ou conformité) au document
subalterne. Plus une régle du SCOT sera précise et plus elle s'imposera aux documents inférieurs.
Dans les faits et dans les SCOT étudiés par l'audit, les velléités de prescription se traduisent par le
choix du vocabulaire avec plusieurs constats. |l y a une grande variété de termes utilisés (prescription,
recommandation, orientation, le SCOT propose, invite, rappelle...) suivant les SCOT et une
harmonisation serait souhaitable. Les formulations mettent en évidence la difficulté qui existe a

prescrire et a formuler des exigences claires® (Malfilatre, et al., 2012).

Dans les cahiers du Gridauh,®' Godfrin (2011) porte un regard général sur le SCOT, dont il considére
que « leur périmétre est souvent trop étroit, leur contenu peu ambitieux, leur force contraignante
faible », et analyse les apports de cette réforme. Il remarque que si celle-ci rend le SCOT plus fort et
plus contraignant, elle le rend aussi plus complexe, et ne s’attache pas aux questions

institutionnelles. Or d’une part, le droit de I'urbanisme qui définit les documents de planification est

0 « Cette disparité de vocabulaire révéle également les limites de la construction d'un point de vue commun et de
I'acceptabilité des analyses et des décisions par I'ensemble des acteurs concernés. » (Malfilatre et al, 2012)
o1 Groupement de recherche sur les institutions et le droit de 'aménagement, de I'urbanisme et de I'habitat

106



déja tres complexe, posant un probléme de faisabilité et d’application et limitant le pouvoir réformateur
(Jegouzo, 2012 ; Tribillon, 2001). D’autre part la question institutionnelle apparait comme
essentielle pour le succés des SCOT et constitue aujourd’hui un point faible comme nous 'avons vu
précédemment. Les attentes vis-a-vis des effets de cette réforme apparaissent donc comme limitées
méme si ces SCOT Grenelles, plus contraignants, pourraient apporter des résultats intéressants dans
certains territoires sur la question de la maitrise fonciére en périphérie (cela va prendre du temps, en

particulier car cela nécessite de retranscrire sa politique dans les PLH et PLU).

Par ailleurs, cette réforme interroge plus fondamentalement sur la stratégie du législateur. A peine
mise en place, la démarche issue de la loi SRU est déja largement modifiée alors méme que de

ere

nombreux territoires travaillent encore sur la mise en place de leur SCOT 17" génération. De plus les
SCOT devront étre révisés avant 2016, ce qui implique une charge importante de travail pour les élus
et les agences d’'urbanisme. Cela pose question quand a I'utilisation des ressources, et quant au
degré de confiance du législateur dans la capacité a prescrire de la 10 génération de SCOT.
Godfrin identifie bien que lors des débats du Grenelle, «il est apparu primordial de donner un
nouveau souffle au SCOT (le rapport du comité opérationnel Urbanisme du Grenelle de
I'environnement insiste longuement sur la nécessité de renforcer le contenu du SCOT et d’élargir son
opposabilité) », afin d’atteindre les objectifs premiers du SCOT. Cette relative faiblesse de la 18
génération est confirmée par 'audit : « les orientations des SCOT sont le plus souvent peu précises.
Les marges d'appréciation laissées aux communes pour élaborer leurs PLU sont donc trés larges,

sans doute méme trop larges par rapport a l'esprit de la loi Grenelle 2 » (Malfilatre, et al., 2012).

Encadré 6 : un point sur les SCOT

Un point sur les SCOT.

Un SCOT coute environ 5-10€ par habitant pour son élaboration (Dreal franche Comté, 2011), auquel il
faudrait ensuite ajouter le suivi de mise en ceuvre et les renouvellements. Les colts dépendent beaucoup du
niveau des études existantes sur le territoire, de la capacité a les faire réaliser en interne ainsi que du niveau
d’ambition du projet. Pour le SCOT d’une grosse métropole, on peut donc monter jusqu’a 3 millions d’euros.
La durée d’élaboration est importante, entre 30 et 64 mois (Ministére des transports, 2005). Il y a environ 400
SCOT regroupant 44 millions d’habitants. Ce serait donc entre 200 et 400 millions d’euros qui sont dépensés
par les collectivités locales pour les SCOT. Voici I'état des lieux au 1°" janvier 2012 (Fédération nationale des

SCOT, 2012) :

SCoT COMIMUNES population surface
(nombre) {nombre) (habitants) {km’)
periméetres arrétés 61 2 964 3,5 43 653
elaboration engagée 144 7 689 16,3 103 864
projet arréte 43 2 286 6,0 34020
SCoT approuve 142 6 592 189 93 383
total 390 19522 44,7 274 920
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Enfin, concernant le couple SCOT/PLU, on peut penser qu’il existe un certain flou sur la philosophie
de ce qu’est la planification stratégique. Il est clair pourtant que la planification n’est plus dans le vieux
paradigme d’un master plan couplant prévision et réglementation du sol, planning et zoning, la loi de
67 en séparant SDAU et POS avait déja acté cette évolution. Godfrin (2011) le rappelle : « Les
rapporteurs de la commission de I'économie du Sénat et de la commission du développement durable
a I'Assemblée ont insisté sur la nécessité de conserver au SCOT sa spécificité de document
d’orientation ». De plus, 'argument d’un urbanisme de plus en plus négocié, multi-acteur, plus souple
et évolutif, remet bien en cause cette vision de la planification. Toutefois Godfrin (2011) souligne que
la loi SRU comme la loi Grenelles Il, permettent au SCOT de se rapprocher du PLU en pouvant
édicter des regles trés précises pour l'usage des terrains, alors méme que le PLU doit lui aussi
proposer un projet urbain a I'échelle de la commune. On renforce donc le contenu du SCOT, suivant
en cela le raisonnement juridique précédent sur le niveau de substance, mais cela peut aussi conduire

a terme a « remettre en cause la distinction SCOT/PLU » (Jegouzo, 2010).

Au final, la tendance a été de renforcer le texte, ce qui présente le risque de rendre encore plus
complexes les processus et d’'ignorer la dimension institutionnelle, alors que celle-ci conditionne a la
fois la portée de la stratégie territoriale et son portage. En I'absence de réforme institutionnelle, le
Iégislateur est naturellement orienté vers la logique de renforcement du texte, avec I'ambition d’écrire
la «régle de la regle » (Castel, 2002) au risque de fourvoyer I'esprit stratégique du SCOT sans

toutefois améliorer son efficacité.

1.4.2 Quel est véritablement I'objet principal de la planification ? Un

processus au-dela du texte.

Le SCOT n’est pas seulement un document ayant une force juridique, c'est aussi un processus de
négociation, une démarche collective. Ainsi la capacité a se traduire dans les faits ne se juge pas
uniquement par l'analyse du document. Si I'on prend I'exemple de Grenoble, plusieurs éléments
jouent pour que le SCOT s’exprime fortement sur le territoire. La premiére est un travail trés important
de I'agence d’'urbanisme et de 'EP SCOT pour convaincre les élus, ce qui implique que la production
du SCOT prenne parfois plusieurs années et ce qui nécessite généralement I'appui des élus « forts »
du territoire. Ensuite le caractére prescriptif du SCOT dépend de la vérification de la compatibilité des
documents inférieurs et des décisions, qui est réalisée par la DDT durant le contréle de légalité. Cette
notion de compatibilité permet une certaine souplesse, mais si la DDT maitrise et partage les
orientations du SCOT, alors on peut penser que les orientations du SCOT seront suivies. Il est donc
nécessaire de pouvoir reposer sur une DDT efficace sur I'évaluation de la compatibilité des PLU avec
le SCOT et de fortement I'impliquer dans la démarche SCOT afin d’en partager les orientations. Dans
le cas de Grenoble, la DDT a parfois demandé a revoir des propositions de PLU car ils n’étaient pas
cohérents avec la démarche SCOT concernant I'ouverture de foncier en périphérie (alors méme que
le SCOT n’était pas encore approuvé). L’audit considére également que le réle des DDT doit rester
central pour inscrire dans la durée les orientations du SCOT, cela implique que ses compétences et
les moyens humains soient renforcés. Au niveau local, le SCOT est donc un processus qui implique

différents acteurs sur la durée.
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Par ailleurs la loi SRU et les SCOT en particulier doivent étre analysés sur le temps long. Ce sont des
séquences intermédiaires, un passage dans la longue histoire administrative du pays et une montée
en compétence sur les questions de développement durable. Ainsi, pour reprendre la formule de
(Desjardins et Leroux, 2007) : « La mise en ceuvre des SCOT permet de faire de la pédagogie, selon
un mot répété a satiété lors des réunions professionnelles de planificateurs ». Il s’agit de faire passer
progressivement les enjeux du développement durable de la loi SRU auprés des élus. Par ailleurs il
s’agit de faire en sorte que les élus se parlent de nouveau, sur un nombre de plus en plus large de
sujets62 qui pouvaient difficilement étre abordés auparavant63. Il s’agit de reconstruire de
I'intercommunalité au sens large aprés une étape de décentralisation, pour le dire autrement le « volet
planification de la loi SRU doit étre compris comme une loi de mise en mouvement des acteurs »
(Leroux, 2010, p. 425). Sur ces deux grands points (pédagogie et entente locale), le SCOT semble
indéniablement un succes, il est considéré comme utile par les acteurs locaux®. Par ailleurs, il faut
avoir a l'esprit que la planification des SCOT est un moyen de politique publique et un mode de
planification et de coordination parmi d’autres (Scherrer et al, 2008, Desjardins et Leroux, 2007). II
peut ainsi avoir un décalage entre la temporalité d’'un changement de logique administrative et des
processus locaux de coordination et la demande urgente de modifier nos modes de développement

urbain.

1.5 Capacité a articuler transport et urbanisme.

Desjardins et Leroux (2007) s’interrogent sur la capacité de l'outii SCOT a articuler transport et
urbanisme, élément clé de la planification, en examinant la fagon dont les acteurs locaux se sont
saisis de ce nouvel outil de planification. A partir du SDAU, qui n’a pas été le bon outil pour les
politiques de transport, nous avons vu que la loi SRU organise l'articulation transport urbanisme en
rendant le SCOT opposable au PDU lui-méme étant opposable aux PLU. Desjardins et Leroux (2007)
remarquent que si nombre doutils du SCOT permettraient une meilleure articulation transport-
urbanisme, les configurations institutionnelles limitent fortement cette ambition. Centré sur
I'agglomération il rate les problématiques de l'aire urbaine, visées par le législateur ; élargit a l'aire
urbaine, la structure institutionnelle éclatée en un grand nombre de maires et plusieurs
intercommunalité implique que « les véritables choix en matiére d’aménagement sont trés rarement
effectués », rejoignant ainsi les conclusions de Wiel (2007) et Helluin (2006). Les SCOT ne peuvent
sortir de la dualité entre des intercommunalités disposant d‘un PDU et organisant I'offre de transport
en commun sur leur territoire et le reste de l'aire urbaine pour lequel la voiture domine largement,
dualité déja identifiée par Offner (2003) dans les PDU. L’analyse des PDU montre par ailleurs la
difficulté a créer de nouveaux référentiels pour les acteurs, de vision commune des enjeux de
mobilité, et il s’avere que ce manque de problématisation a pu affaiblir la portée des PDU et au final
ce sont clairement les projets qui dominent la planification (Offner, 2003). Dans certains cas, on
observe méme une inversion entre plan et projet, car c’est le projet qui a induit une relance des

exercices de planification, (Gallez et Hanja-Niriana, 2007).

e sujet fiscal reste un sujet particulierement difficile a aborder, si I'on en croit I'expérience grenobloise.
&3 Entretien P.Miquel, Chef du pdle planification territoriale stratégique au MEEDDM 11/01/2013
% Entretien P.Miquel 11/01/2013
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Une autre question institutionnelle touchant cette fois-ci plus directement les services de I'Etat est
identifiée. Les infrastructures de transport, si elles sont déclarées d'utilité publique, sont directement
compatibles au SCOT, (Desjardins et Leroux, 2007). Le SCOT est ainsi dépassé pour des politiques
de développement ayant un impact significatif sur la cohérence transport-urbanisme qu’il est censé
réguler. Ce point est central comme souligné par Offner (2007) « un impensé sidérant subsiste : les
infrastructures de I'automobile. Le développement du réseau routier, sa conception, ses modes
d’exploitation, se font en toute autonomie, loin des procédures censées fonder une intelligence
globale des situations territoriales. Alors que I'essentiel — I'étalement urbain et les localisations, les
programmes d’activités et le partage modal, les rapports entre ville-centre et périphéries — se joue la :
dans le tracé des voies, dans le maillage du réseau, dans sa hiérarchisation et sa fonctionnalité, dans
les vitesses praticables... ». Le SCOT grenoblois considére ainsi qu’il n’a pas forcément tous les
leviers fondamentaux, en particulier car « Les grands réseaux routiers et autoroutiers — qui ont rendu
possible la périurbanisation — sont entre les mains de I'Etat et de ses concessionnaires autoroutiers
ainsi que du Conseil Général » (EP SCOT 2012a).

Nous retenons enfin des travaux d’Offner (2003) et Desjardins et Leroux (2007) sur le transport I'idée
que pour améliorer l'efficacité de la planification, il est nécessaire de construire des référentiels
communs, permettant de forger une vision problématisée du futur de la ville. De nouveaux outils
d’ordre organisationnel et de compensation sont nécessaires pour gérer les gains et les pertes issus
des choix opérés par le plan ainsi que les tensions issues de la nécessité de faire un travail

transversal.

1.6 La difficulté a problématiser la ville durable et gérer les conflits.

Pour Beaucire (1998), deux éléments expliquent le relatif échec des politiques de planification urbaine
des années 70 a 90 : d’'une part le manque de consensus parmi les acteurs urbains sur le modéle de
la ville durable soutenu par la planification et la plupart des urbanistes ; d’autre part le manque d’outils
de compensation entre perdants et gagnants des orientations de la planification. La planification
repose sur un modéle de la ville révélant un certain impensé de la périphérie, donnant I'image de deux
villes, la ville dense et centrale et la ville de périphérie, dos a dos. Pour Beaucire il est nécessaire
avant tout de réconcilier centre et périphérie, ce sont deux modéles de villes dans un débat qui
continue avec un décalage trop large entre les deux. La planification reposerait de maniére trop
importante sur un seul de ces modeéles (la ville dense et mixte de la loi SRU) et son échec montre que
ce modéle ne fait pas consensus. Il faut donc repenser la périphérie comme un lieu pour I'urbanisme,
autrement dit il faut recréer une pensée urbaine du périurbain, et il ne faut plus opposer les deux
modeles mais composer avec eux des solutions hybride365. Il s'agirait donc de replacer le rble de la
planification spatiale: il ne s’agit pas d’interdire [I'étalement urbain (ce qui supposerait

un « retournement » difficile a créer) mais bien de mieux I'organiser, d’orienter le développement vers

 Ces idées étaient particulierement présentes dans les interventions de J.M.Roux et O.Mongin lors de la conférence a

SciencePo La ville a I'épreuve des crises, une opportunité pour refonder la fabrique urbaine ? 24 Juin 2013.
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les zones qui le font le plus sens pour la collectivité et pour les futurs habitants, en particulier
concernant les alternatives possibles a la voiture (Beaucire, 1998 ; Renard, 2013).

Cette analyse nous semble toujours particulierement valable aujourd’hui et elle nous raméne
finalement sur la question économique. L’enjeu de la planification territoriale est de « traiter comme un
seul et unique probléme les questions relatives au centre et a la périphérie » et cela nécessaire une
« grande solidarité de conception, d'action et de financement entre les différentes parties de la ville »
(Beaucire, 1998). En effet, sans cela « il est illusoire de pouvoir obtenir quoi que ce soit dans la
périphérie, qui est le lieu, précisément, ou les acteurs privés de la ville, ménages et entreprises, ne
payent pas le vrai prix de sa construction : les colts directs y sont faibles car ils n'incorporent
pratiquement pas de colts collectifs » (Beaucire, 1998). L’enjeu est de construire une gouvernance
capable de réaliser cela dans le cadre des SCOT, gouvernance aujourd’hui absente. Nous
reviendrons sur cette idée de compensation entre les gagnants et les perdants de la planification

lorsque nous nous intéresserons aux colts de I'urbanisation.
1.7 Des explications a trouver du c6té du droit de I'urbanisme.

1.71 Clarté et simplicité.

Les juristes apportent une lecture critique des outils introduits par la loi SRU, critique qui déborde
parfois plus généralement sur le droit de I'urbanisme et qui pointe ses incohérences et sa complexite,
complexité qui implique une application trés longue et ardue (Jegouzo, 2012). Ainsi Auby (2006)
observe « un déclin du droit de l'urbanisme », qui mélerait de plus en plus « dans ses instruments
réglementaires et planificateurs, ce qui est prescription et prévision ». Le cas du PADD (PLU) montre
bien cela, on voulait lui donner une autorité juridique, sans toutefois comprendre que cela impliquait
un contenu prescriptif et non de simples prévisions (Auby, 2006).

Le fait que la loi SRU introduise® des principes généraux dans des textes d’urbanisme n’est pas
étranger a cette situation (en particulier Article L121-1), (Jegouzo, 2012). Cela peut déstabiliser
'usager du droit et créer de l'incertitude juridique. Il est beaucoup plus difficile de juger si les objectifs
ont été atteints par rapport a une regle d’urbanisme plus classique. Par ailleurs Jegouzo (2012) voit
dans la loi SRU une véritable mutation de la planification, qui se traduit par un enrichissement
considérable des PLU. Ainsi leur élaboration nécessite une véritable ingénierie, que les 36000
communes n’'ont pas. C’est comme si I'on avait des « Rolls Royce » juridiques (SCOT, PLU) or peu de
collectivité ont les moyens de s’en servir (Jegouzo, 2012). La combinaison de tous les documents
environnementaux et autres schémas locaux (eau, biodiversité, bruit...) rendent complexes les

procédures d’urbanisme. Pour Tribillon (2001), la complexité de I'édifice montre que le « législateur a

%A propos d’objectifs généraux comme la lutte contre le changement climatique ou la réduction des émissions
de GES, introduit pour le PLU par la loi Grenelle II, Lebreton et Jacquot notent : « La portée juridique de ces
nouvelles obligations, comme des anciennes d'ailleurs, semble renforcée puisque l'article L. 123-1 modifié par la
loi Grenelle 1l dispose : « Le plan local d'urbanisme respecte les principes énoncés aux articles L. 110 et L. 121-1
» du code de l'urbanisme. Mais ce volontarisme législatif risque fort de se heurter a la jurisprudence du Conseil
constitutionnel qui considére qu'en raison de l'imprécision des objectifs mentionnés, les dispositions de I'article L.
121-1 « doivent étre interprétées comme imposant seulement aux auteurs des documents d'urbanisme d'y faire
figurer des mesures touchant a la réalisation des objectifs qu'elles énoncent ; qu'en conséquence, il appartient au
juge administratif d'exercer un simple controle de compatibilité » (Cons. const. 7 déc. 2000, n° 2000-436 DC, D.
2001. SC. 1840, obs. L. Favoreu). ». (Lebreton et Jacquot, 2010)
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pensé a tout, sauf a la maniére pratique de faire ». L’'ensemble juridique est trés beau, mais on peut
s’interroger sur sa faisabilité, trés, trop complexe (Jegouzo, 2012). La réalité de la décentralisation est
qu’'un grand nombre de communes n'a pas les moyens suffisants pour mettre en ceuvre le droit de

I'urbanisme, (Demouveaux, 2000 ; Jegouzo, 2012).

Si certains regrettent la complexité du code de I'urbanisme, la simplification ne semble pas non plus
une voie plus faisable : d’'une part parce que la complexité est inhérente aux thémes traités, en
particulier avec lintroduction d’exigences environnementales, (Jegouzo, 2010). D’autre part pour
Demouveaux (2000) c’est dans la nature des documents d’urbanisme et de ceux qui le portent que de
produire un document touffu, complexe, mélangeant les genres. La simplicité ne doit d’ailleurs pas
étre un idéal a atteindre pour le droit de I'urbanisme, si ¢a avait été le cas, avec des documents restés
trés simples, on les aurait critiqués pour cela. Que faire alors ? Il est clair que cette complexité
implique un haut niveau de compétence de la part de ceux qui doivent l'utiliser ; soit par un savoir-
faire interne, soit par un accompagnement par les services compétents de I'Etat (pour les petites
collectivités qui n’auraient pas les moyens de monter en compétence en interne). Cette compétence
doit permettre de faire la part des choses et d’identifier les éléments de la boite a outils et les

obligations les plus essentiels. Cela constitue une condition a respecter pour la gouvernance locale.

1.7.2  Philosophie des outils de politique publique.

Auby (2006) formule une critique en termes de politique publique : les outils n'ont pas suffisamment
évolué et I'on resté sur « un mélange malheureusement cohérent d’obsession planificatrice, de vision
essentiellement fonctionnaliste de I'urbain, et d’appréhension essentiellement technocratique de la
chose publique » et cela représente une réponse limitée aux problématiques urbaines. Demouveaux
(2000) le dit d'une autre maniére : « [la planification urbaine] est restée fidéle a la conception policiere
et non contractuelle du droit public frangais. Elle exhorte, réprimande ou interdit, mais jamais elle ne
propose, ne contracte ni ne négocie. ». En disant que « la société contemporaine ne se laisse pas
gouverner par décret » Auby (2006) dénonce un certain archaisme des outils de politiques publiques
actionnés. |l faut selon lui sortir du tout réglementaire et élargir la palette d’outils, par exemple en
utilisant mieux la fiscalité de I'urbanisme qui aujourd’hui n’a pas de rdle d’incitation ni d’orientation. Or
ce n'est pas le chemin qui a été suivi, comme I'observe Tribillon (2001), si la loi SRU est plus

ambitieuse, ses outils, ses moyens d’intervention ne le sont pas.

Auby (2006) voit comme explication a cette situation une décentralisation inachevée pour le droit de
I'urbanisme. Cette explication peut sembler étonnante car nous avons au contraire I'impression d’étre
allé au bout de la décentralisation avec le pouvoir des communes. En fait pour Auby, « la législation
est toujours demeurée dans une sorte d’entre deux entre une confiance peut-étre excessive faite aux
autorités locales et un désir rémanent de conserver aux autorités d’Etats des outils divers de
pilotage ». De la découle en partie la confusion du systéme et la grande quantité de schémas de
planification a articuler. Booth (2009) remarque que dés les lois Defferre « many commentators seeing
the central-state re-asserting its old control in other ways through the very legislation that was

designed to free communes from central strangehold ». Vigouroux (1983) observe dés le début que le
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droit se décentralise davantage dans « sa procédure que dans sa conception fondamentale », il n'y a
pas de droit local contrairement a I’Angleterre ou a I'Allemagne. Le droit est uniforme sur le territoire.
En se prétant au jeu de la prospective, il imagine pourtant comme possible a termes un droit de
I'urbanisme modulé entre régions.

Les réformes récentes ne semblent pas étre capables de changer cet état de fait. La loi Grenelle |l
renforce la philosophie qui a présidé a la mise en place des SCOT et poursuit toujours plus loin dans

la méme direction d’un renforcement de la logique réglementaire et des textes.

2. Lafaible place de I’économie.

21 Capacité a connaitre et maitriser les logiques économiques a
'ceuvre.

Nous avons mis en avant dans le chapitre 2 que la planification de par sa nature méme, devrait
reposer sur une réflexion de nature économique. Cette réflexion est nécessaire suivant trois niveaux :
d’une part pour justifier de son apport a la collectivité et Iégitimer son action, d’autre part pour identifier
les orientations les plus souhaitables pour le territoire, enfin pour faciliter I'identification des moyens
permettant d’appliquer la stratégie sur le territoire. La sous-partie précédente s’intéressait a cette
derniére dimension sous une dimension juridique en s’interrogeant sur le caractére prescriptif du
SCOT. Nous allons maintenant analyser cette question sous une autre dimension, celle de la capacité
pour la collectivité publique a agir sur un territoire, avec la concurrence d’autres forces, en particulier
économiques.

Nous pouvons par ailleurs retenir plusieurs éléments de la sous-partie précédente. Il y a peu de
hiérarchisation et pas de scénarios alternatifs dans les SCOT. Ce sont des indices assez clairs d'un
manque d‘analyse économique, en particulier sur la question des directions les plus profitables a la
collectivité. De plus, nous avons compris que la capacité a porter des projets communs impliquait un
certain niveau de solidarité, une forme de compensation entre les perdants et les gagnants que la
planification fera inévitablement si elle conduit a de vrais choix stratégiques, or ces mécanismes
n’existent pas. Wiel (2000) porte un regard sans concession sur cette absence en remarquant que
« les beaux schémas colorés » ne produisent pas la cohérence territoriale, car les gestionnaires
locaux ont les yeux rivés sur leurs revenus fiscaux. Cela pose donc la question de la péréquation

entre territoires, question que nous aborderons.

2.2 Une logique d’ensemble a-économique.

Les économistes pointent une carence dans la prise en compte des logiques fiscales et financiéres,
qui sont pourtant au coeur des mécanismes urbains que la planification urbaine est censée réguler.
Les outils fiscaux, que ce soit au niveau local avec les taxes fonciéres, ou au niveau national avec les
« Robien », « Scellier », futur « Duflot» et autres PTZ, ont un impact considérable sur le
développement urbain de par leur caractére incitatif (Renard, 2006a). Or cet impact n'est
généralement pas évalué, ni avant ni aprés leur application et donc encore moins accordé aux

objectifs des politiques d'urbanisme, alors qu'il serait nécessaire que les politiques fiscales soient
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correctement articulées a la planification urbaine (Renard, 2006a). Un dispositif comme les frais réels,
disposition fiscale permettant de déduire ses dépenses en transport de son revenu disponible, et donc
d’obtenir une réduction d'impét d’autant plus grande que I'on parcourt beaucoup de kilométres
quotidiens, présente un autre exemple de dispositif national non territorialisé qui a potentiellement un
effet sur 'aménagement du territoire (nous analyserons cette question dans le détail dans le chapitre
8).

Plus fondamentalement, le raisonnement de Renard (2006b) est le suivant : le droit de I'urbanisme
s’est largement développé a une période ou I'Etat intervenait fortement dans la fabrique de la ville, en
administrant les prix, en mettant en places des outils fiscaux spécifiques, en intervenant directement
sur les marchés, ainsi « les régles d'évaluation (des prix) relevaient au moins autant de textes
juridiques que du fonctionnement des marchés ». Par ailleurs, Renard (2006b) observe que les régles
régissant l'urbain (réglementation du sol, fixation du loyer, prix du sol agricole..) ont des impacts
distributifs importants (dans un systéme urbain, la valeur d’un bien foncier ou immobilier est fortement
liée aux droits qui lui sont attachés) or la redistribution n’est pas leur objectif premier, elles visent
avant tout a la mise en ceuvre de politiques sectorielles. La question de la pertinence économique du
droit de I'urbanisme est donc essentielle, en particulier dans un systéme ou les marchés sont devenus
dominants, car elle détermine I'efficacité et I'équité des politiques (Renard, 2006b). Toutefois le droit
de l'urbanisme et les politiques urbaines ne reposent pas sur une telle logique et sont restés sur une
logique administrative, il parle d’'une « résistance a admettre les résultats des mécanismes de
marché » (Renard, 2006b). On observe par exemple en France que I'administration publique ne veut
pas se référer au prix de marché, a la valeur vénale des biens, et I'on reste a une définition
administrative de cette valeur. On comprendra que le manque d’une base rigoureuse participe a
rendre plus malaisée encore la pertinence économique des regles et instruments d’urbanisme
(Renard, 2006b). Plus généralement la conception frangaise du droit de propriété n’est pas étrangére

a cette situation (voir ci-dessous).

Encadré 7 : Les conceptions et organisations juridiques du droit de propriété

On peut identifier deux grandes conceptions du droit de propriété :

e «la tradition civiliste congoit la propriété comme un bloc assez monolithique de prérogatives
attribuées a une seule personne, le propriétaire » (Auby, 2013). Par exemple en France, I'article
17 de la DDH en fait un droit inviolable et sacré en 1789, le citoyen ne peut en étre privé sauf
par « nécessité publique légalement constaté I'exige évidemment et sous la condition d’une
juste et préalable indemnité. » Le code civil de 1804, fait de lui le droit de disposer des choses
de la maniére la plus absolue et parle ensuite d’utilité publique pour le restreindre. C’est toute
I'ambiguité du concept : il est en méme temps installé inaliénable et restreint (Comby, 1989).

e «latradition de commonlaw congoit la propriété comme un éventail de droits variés, de nature
différente, qui peuvent aisément étre dissociés entre plusieurs titulaires : par exemple, un
titulaire de droits sur le sol et des titulaires de droits distincts sur ce qui est construit sur lui »
(Auby, 2013). Culturellement, dans certains pays (Pays-Bas, Allemagne), au droit de propriété

est associée, une certaine notion de devoir, par exemple celui de favoriser I'urbanisation d’un
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2.3

terrain bien situé et déclaré constructible soit par la vente a la collectivité a un prix fixé soit par
la mise en place d’un projet (Renard, 2010). Le propriétaire pourra ainsi avoir a faire construire
sur son terrain ou bien il pourra faire jouer son droit de délaissement a la collectivité publique,
en échange d’un prix administré. Cela tend a réduire la charge fonciere car le propriétaire prend
en charge une partie des colts d’urbanisation. Et dans ces pays la politique fonciére est
particulierement bien articulée a la planification (Renard, 2010).
Ainsi alors que c’est un droit économique et social dans d’autres pays, il est présenté comme un
droit fondamental en France. Cette facon de se le représenter s’accompagne d’une vision
administrative et non économique de ce droit, il y a d’'une certaine fagon un tabou du droit de
propriété selon J.Comby. Cela conduit a une logique ou I'on nie les conséquences, en particulier
marchandes, des droits concurrents, ce qui n’est pas sans conséquences sur la fabrique de la ville

(fiscalité fonciere et base fiscale, redistribution dans la planification..).

Les valeurs locatives cadastrales

Les Valeurs locatives cadastrales sont une des principales assiettes d’'imposition au sein de la
fiscalité directe nationale comme locale (Taxe d’habitation, taxes foncieres sur les propriétés baties
et non baties, taxe d’enlevement des ordures ménageres (TEOM), cotisation fonciére des
entreprises). Ces dispositifs fiscaux sont donc dépendants des valeurs locatives et de leur évolution
dans le temps. Or ces valeurs reposent sur des évaluations de 1970, et n’ont pas suivi les évolutions
du marché. Cela représente donc une source d’inéquité car la valeur locative cadastrale ne
représente plus la valeur réelle.

Méme si de lourds travaux de révision ont été réalisés dans les années 90, et si le changement de
base revient trés fréquemment dans le discours politique, cette réforme a pour le moment toujours
été repoussée. En effet, au-dela de la complexité technique qu’elle impose pour I'appareil fiscale, du
changement de philosophie qu’elle représenterait, elle impliquerait aussi des bouleversements
fiscaux pour les contribuables (forte hausse pour certaines parties de la population).

Ce refus de s’appuyer sur la valeur vénale enleve tout poids a la taxe sur le foncier non bati, ce qui
limite l'incitation a vendre pour l'urbanisation. (« les terrains chers et bien placés, classés
constructibles par les documents d'urbanisme, sont des « friches » au sens fiscal, c'est a dire qu'ils
paient un impot dérisoire » (Renard, 2006a)). Ce point est significatif du caractere a-économique du

droit de I'urbanisme, ce qui a une influence directe sur la planification.

Quelle maitrise des mécanismes de fabrique de la ville ?

231 Les mécanismes en jeu.

Les travaux de J.C.Castel, urbaniste de I'Etat et chef de groupe observation urbaine au CERTU visent
a combler le manque de prise en compte des logiques économiques dans I'urbanisme (planification) :
ils sont donc emblématiques des questionnements qui se posent dans ce travail. Nous les détaillerons
dans le chapitre 5, lorsque nous expliciterons les dynamiques urbaines. A ce stade le point qui nous

intéresse est que ces travaux de recherche opérationnelle sont significatifs d’'un manque. Ce manque
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est celui de la vérification du « réalisme des objectifs d’'urbanisme relatifs aux densités projetées », du
fait de débats n’étant que trop souvent « opposition de principes et de dogmes » (Castel et Jardinier,
2011). Ainsi Castel et Jardinier (2011) et Bouteille (2008) décrivent les mécanismes économiques liant
densité et prix de revient, explicatifs des formes urbaines construites, a partir d’'une analyse des
rentabilités des constructeurs suivant les prix du foncier, la densité et les colts de revient. Ces travaux
explicitent la logique du développement urbain actuel par I'étalement. On remarque ainsi que les
régles de densification édictées par les urbanistes se heurtent souvent a la logique économique des
acteurs en particulier dans le périurbain, (Castel et Jardinier, 2011), ce qui tend a montrer que ces
logiques économiques sont largement ignorées des planificateur367, et ce qui explique que les PLU se
retrouvent parfois « plantés »%8. Concrétement cela signifie simplement que les orientations inscrites
dans les SCOT en nombre et type de logements, ou les chiffres des PLU indiquant une hausse de la
densité par lintermédiaire de hausses de COS, ne correspondent pas forcément a la réalité des
acteurs de 'aménagement ni a celle du marché local. Ainsi, « une analyse économique s’impose pour
déterminer les faisabilités réelles et identifier, dans chaque lieu, si les points de blocage a I'évolution
des formes urbaines sont de nature économique, réglementaire ou politique » (Castel et Jardinier,
2011) et permettre ainsi d’identifier la contribution nécessaire de la collectivité locale. Cette analyse
économique n’est que rarement faite, ainsi, non connectée a la logique du marché et de ses acteurs,
la planification est donc souvent impuissante a orienter le développement urbain. Comme le résume
P. Miquel, Chef du péle planification territoriale stratégique au MEEDDM : « Quant au milieu
professionnel des urbanistes au sens large, il est souvent divisé entre celui des aménageurs qui
pestent aprés les contraintes fixées par les planificateurs, alors que les planificateurs ne comprennent
pas que les projets d'opérations anticipées ne se réalisent pas la ou la réflexion globale les avait
prévues... » (Miquel, 2012).

Cela s’explique en partie par I'émiettement de la compétence urbanisme. En effet les communes,
nombreuses et souvent avec de faibles moyens dans le périurbain, n'ont pas toujours les
compétences nécessaires pour réaliser ce type danalyse. L'existence des communautés
d’agglomération ou communautés de communes ne résout pas forcément ce probleme car la
compétence intercommunale d’urbanisme est largement a construire (I'urbanisme (réalisation et
gestion du PLU) n’est pas une compétence obligatoire pour les communautés d’agglomérationeg, alors
qu’il 'est pour la communauté urbaine). Ainsi pour Bouteille (2008) les plans d'urbanisme ne font pas
la ville, car se contenter d'interdire la ville que I'on ne veut pas ne permet pas de construire la ville que
I'on veut, si les opérateurs ne trouvent pas d'intéréts financiers a construire dans le contexte induit par
la réglementation. Au final "si nos plans d'urbanisme sont si peu efficaces, c'est parce que ce ne sont
pas des plans" mais des listes d'interdictions (Bouteille, 2008). On retrouve le sens de la critique

d’Auby (2006), taxant de « police administrative » la politique d’urbanisme et appelant au

" Dans les grandes collectivités, cela est beaucoup moins valable, car il y a généralement un haut niveau de
maitrise technique. Mais I'essentiel de la croissance ne se fait pas dans les grandes villes centres, bien au
contraire.

%8 Entretien EP Scot, 2011, O.Alexandre, C. Lousteau, C. Tahmazian ; nous les remercions pour leur disponibilité
(%t les nombreuses discusssions qui ont permis de tester nos analyses de la pratique de la planification.

http://www.legifrance.gouv.fr/affichCodeArticle.do?cidTexte=LEGITEXT000006070633&idArticle=LEGIARTI0000
20951483&dateTexte=
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renouvellement de ses outils, au-dela de l'interdiction réglementaire. Cela oriente vers l'idée d’'une
planification active, c'est-a-dire faisant davantage d’effort pour promouvoir ce que I'on souhaite plutét
que de décourager ce que I'on ne veut pas, plus proche de la logique a I'ceuvre en Allemagne ou au
Pays-Bas.

On notera selon P.Miquel qu’il y a un travail pédagogique important a faire sur la densification. Une
des propositions de la future loi urbanisme (Ministére de Mme. Duflot) serait que dans les SCOT soit
réalisée une étude sur la densification des formes urbaines, quel que soit le type de terrain afin de
faire en sorte que ce soit accepté, négocié et raisonnable. Le défi est de densifier en préservant
l'identité paysagere. Toutefois cela ne comprendra probablement pas des études économiques de
faisabilité du type de celle présentée par Castel : selon Miquel ce serait aller trop loin et trop vite et ne
semble pas faisable. La réalité est qu’en termes de savoir-faire urbanisme-aménagement, nécessaire
pour la réalisation de la planification de la loi SRU, on part de trés loin et c’est aussi I'objectif de ces
démarches de planification que d’amener a une reconstruction de ces savoir-faire selon Strebler,
Directeur de la fédération nationale des SCOT’®. Cela met en relief un point fondamental : nous
sommes dans une période de reconstruction de la planification et concrétement, I'analyse

économique n’apparait pas comme le savoir prioritaire a mobiliser.

Pour sortir de la logique réglementaire et pour aller vers une planification davantage capable de se
traduire dans la production de la ville, la chaine de transmission semble manquer”. Cela s’explique
d’'une part par l'organisation institutionnelle, comme nous l'avons vu auparavant, les lieux de la
planification et de l'urbanisme opérationnel ne sont pas les mémes. Par ailleurs il est clair que la loi
SRU a mis I'accent sur 'encadrement au détriment de la capacité de déclenchement des projets et les
acteurs qui portent la planification ne sont plus suffisamment dans I’opérationnel72. On le remarque
par « une absence de préoccupation économique dans les documents de planification » (Baraud-
Serfaty, Renard et Lefévre, 2011), la pratique de la planification s’est d’'une certaine fagon
autonomisée de la réalité de la fabrique urbaine. La traduction de la planification dans I'opérationnel
n'est donc pas aisée car ce ne sont pas les mémes acteurs qui font la planification et les projets.
Selon Brumelot, cela a plusieurs conséquences : d’'une part il y a un manque de politique fonciere
active, d’autre part le manque de connaissance des logiques économiques couplé au manque dans la
chaine de transmission entre plan et projet semblent parfois laisser les acteurs sans ressources face
au marché, sans force de négociation. C’est dans cette logique de renforcement des capacités
d'urbanisme opérationnel que le département de I'lsére développe un systéme d’assistance et

d’accompagnement pour les petites collectivités afin de les aider dans leurs projets urbains.

2.3.2 La question fonciére.

La politique fonciére permet de donner les moyens a la stratégie de se traduire par un aménagement

faisable pour la collectivité (disponibilité du foncier, niveau de prix, difficulté juridique). Pour Wiel

0 Entretien J.P.Strebler, Directeur de la federation nationale des SCOT, 11/04/2013

" Entretiens EP.Scot 2011

2 Entretien J.Brumelot, Chef de Service, Direction Aménagement des Territoires, Département de [I'lsére,
20/05/2011, elle a précédemment occupé des fonctions a I'agence d’'urbanisme de la région grenobloise et a
I'agglomération de Grenoble.
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(2000), le SCOT est un « projet collectif qui doit se donner les moyens de son passage a l'acte. », et
les moyens fonciers sont particulierement indispensables pour que le SCOT vive. La question fonciere
est donc fondamentale et elle interroge a la fois la planification, la pratique de 'aménagement, la
fiscalité et le droit de I'urbanisme avec en particulier la question centrale de la conception du droit de
propriété (voir Encadré 7). Cela signifie qu’'une politique fonciére active dans le cadre de la
planification est une condition. Pourtant Trapitzine (2001) constate dans la loi SRU « I'absence quasi-
totale d’outils fonciers stratégiques permettant aux collectivités locales d’anticiper et de se doter de
réserves fonciéres bien localisées ». Dans le cas de Grenoble, il N’y a semble-t-il pas eu de travail en
commun particulier entre la démarche SCOT et I'EPFL (Etablissement Public Foncier Local). Les
EPFL restent encore souvent des outils liés aux villes centres, ce sont des outils jeunes et leur
approche stratégique et partenariale est en construction selon Strebler. Miquel (2012) met en avant le
besoin de mieux formaliser la stratégie fonciére afin que le SCOT ne reste pas a I'état d’incantation,
I'enjeu est bien « de préparer le passage de la planification a I'aménagement opérationnel » et cela
devrait se faire plus étroitement avec les EPF et les SEM. |l est clair que les pratiques sont treés
différenciées suivant les territoires, certaines agglomérations et communes ayant une politique
fonciére bien installée, leur donnant les moyens de leur projet (on citera par exemple Montpellier,
Rennes ou Plaine Commune en Seine St Denis). D'un point de vue général, ce manque d’outils
fonciers est directement lié a la distance entre la démarche de planification et I'urbanisme
opérationnel. Renard (2009) observe ainsi qu’en Allemagne ou au Pays-Bas, la philosophie d’'une
planification active rend trés proche la phase de la planification et celle de 'aménagement. Comme
nous I'avons expliqué dans la Encadré 7, cela est lié a des conceptions différentes de I'urbanisme
dans ces pays. En France, la distance entre la planification et les politiques fonciéres, est la fois une

cause de la faiblesse de celles-ci et une conséquence plus large du fonctionnement de 'urbanisme.

Conclusion :

Au final, les outils de planification et leur développement n'ont pas permis d’influer de maniere
significative sur le développement urbain, c’est donc un relatif constat d’échec pour les politiques
publiques (Renard, 2009). Castel (2010) va plus loin et explique que la lutte contre I'étalement urbain
via le renforcement des régles de planification a un effet contreproductif car la complexité de ce qu’il
faut mettre en ceuvre pour satisfaire les exigences du droit de I'urbanisme incite de trés nombreuses
petites communes frangaises, limitées en compétence, a s’accommoder « de I'émiettement de
I'urbanisation diffuse » et de ses régles plus simples.

Comme le remarque Castel (2010) « Paradoxalement, plus les lois ont proclamés les vertus du projet
urbain, plus le développement se fait en dehors des procédures d’aménagement urbain », comme si
la matiére urbaine se défilait sous les doigts de I'urbaniste planificateur. Il apparait qu'au-dela de la
réglementation, il est nécessaire d’agir sur les mécanismes économiques qui générent le
développement urbain actuel, pour le rediriger, et cela nécessiterait une plus grande prise en compte

et une meilleure connaissance des logiques économiques.

On peut penser que la logique du droit et de I'action publique, telle qu’analysée par les juristes, porte

en elle cette faiblesse économique. En schématisant, on pourrait tenir le raisonnement suivant : si la
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logique réglementaire est toute-puissante, pourquoi donc se poser la question de la faisabilité
économique ? C’est une vision administrative de la planification comme du droit de propriété qui est a
I'ceuvre : cela joue probablement un réle structurant. On serait resté dans le paradigme d’un Etat fort
qui en effet faisait, 'on retrouve I'idée d’'un « droit de I'urbanisme hanté par les manies planificatrices
de I'’économie administrée » qui « développe une sorte de tyrannie douce » développée par Pérignon
(2004) (cité dans Auby, 2006). Or aujourd’hui cette chaine de transmission est a reconstruire, d’'une
part car les marchés ont beaucoup plus de poids, d’autres part car le pouvoir d’agir sur la ville est
beaucoup plus dispersé. Corrélativement, on peut se demander si de peur de ne pas savoir agir sur
I'essentiel, on multiplierait dans le droit de I'urbanisme les objectifs. Ainsi Tribillon (2001) dit de 'article
L121-1 les présentant qu’il est « beau comme un discours de stagiaire de I'ENA qui remplace au pied
levé son sous-préfet a I'inauguration d’'un comice» et Auby (2006) observe que « le bonheur sur terre
et son contraire s’y donnent rendez-vous ».

Plus généralement, on peut considérer que les économistes se sont largement détournés au fil du
temps des questions de la fabrique de la ville, avec une vision d’ensemble des processus de
production, incluant foncier et immobilier et une compréhension des logiques de formation des prix. Le
constat d’'un manque global d’expertise sur ces questions est clair. Les années 80, avec I'accent mis
sur la compétition entre les territoires ont lancé un processus ou c’est bien par I'entrée développement
économique que se pose dorénavant la question73. Il est symptomatique d’observer que chaque fois
que l'auteur a posé cette question du contenu économique de la planification a un acteur local, c’est

vers la question du développement économique qu'il s’est vu orienté...

2.4 Les colts de 'urbanisation : une comptabilisation impossible en
I’état actuel des connaissances, un indice fort de I’'absence de
pilotage économique territorial.

La partie précédente s’intéressait a des parties du « moteur » urbain, les mécanismes économiques et
leurs impacts ainsi que leur prise en compte dans le contenu des politiques urbaines. Nous nous
intéressons ici a une partie du « tableau de bord », le bilan colt-avantage de différentes formes
d’urbanisation. Nous avons vu précédemment que les SCOT ne produisaient généralement pas de
scénarios alternatifs, cette limite va prendre tout son sens avec cette question des colts

d’urbanisation.

241 Un état des lieux des connaissances.

Le débat sur les colts relatifs de la ville dense et de la ville étalée est un débat toujours bien vivant
(Commissariat Général au Développement Durable, 2010), cette opposition constitue toujours la

« ligne fédératrice » des travaux s'intéressant a la question des colts d'urbanisation (Guelton et

® Différents éléments ressortent d'un entretien avec Marc Wiel, (urbaniste, ancien directeur de l'agence

d’urbanisme de la communauté urbaine de Brest): il observe un attrait des économistes en agence pour la
perspective « développement » plutét que pour linvestigation des logiques de formation des prix par exemple
(plus ardu) ; époque de « la guerre entre les villes » pour attirer le plus de monde ; au niveau national déshérence
de I'économie urbaine traditionnelle sans doute liée au dégagement de I'Etat ; localement les agences sont en
concurrence avec les services techniques qui revendiquent le suivi de I'opérationnel. Une conséquence sera
selon lui la perte de la maitrise intellectuelle dans les agences des processus opérationnels.
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Navarre, 2010). Pour Guelton et Navarre (2010), on peut résumer ainsi le questionnement : « Les
retombées positives de I'étalement sont-elles a la hauteur des colts qu’il engendre? », si les ménages
peuvent y voir une solution économique, est-ce le cas pour les collectivités et est-ce une solution
soutenable dans la durée ?

Il'y a bien sdr toute une diversité de colts en jeu, entre colts d’investissements et colts d’exploitation,
colts collectifs et colts individuels, et entre différentes composantes de la fabrique de la ville (cette
littérature n’intégre pas le colt énergétique, qui représente un niveau de complexité supérieur) :

% Le co0t du foncier et de 'aménagement (réseau),

« Le co0t de construction du logement proprement dit,

« Le colt des réseaux public, voirie, éclairage public,

%+ Le co(t des services publics (école, transport scolaire, équipements publics...),

On comprend bien que dans une perspective d’aménagement d’une région urbaine, cette
connaissance parait fondamentale. D’une part cela permettrait d’identifier les orientations les moins
colteuses pour la collectivité publique. D’autre part les orientations de développement urbain du
SCOT impliquent des colts pour les différents acteurs, et leur connaissance pourrait ouvrir a de
possibles compensations entre gagnants et perdants, facilitant les consensus, en particulier
concernant les recettes fiscales. Et c’est bien la la logique que défend J.C.Gayssot, Ministre de
I'équipement, lors de la présentation de la loi SRU en 2000, (cité dans Leroux, 2010) ; « Favoriser un
développement urbain plus équilibré, plus durable, c'est ne plus se satisfaire de situations que chacun
connait : des communes qui assument seules les charges de centralité tandis que d'autres captent les
nouvelles sources fiscales ; le rejet du logement social par certaines, tandis que d'autres assument les

colts du renouvellement urbain... ».

Les travaux fondateurs en France sur le sujet sont I'ceuvre de Guengant (1989 ; 1995), qui
s’intéressent aux colts en réseau et en superstructure, suivant la densité, montrant qu’il n’y a pas de
rendement croissant avec la densité, au contraire. L’entrée par les budgets communaux et la fiscalité
sera aussi analysée par Guengant (1995) révélant alors les grandes difficultés méthodologiques.
Depuis, si nombre de travaux sont généralement a la recherche des économies d’échelles apportées
par la densité, les analyses révélent aussi des surcolts dus a la concentration, mais il manque un
travail de synthése et de mise en cohérence de I'ensemble des travaux et méthodologies pour
produire une réponse d’ensemble satisfaisante (Guelton et Navarre, 2010). Par ailleurs I'étalement
n'est pas en soi une réalité comptable, il s’agit de définir son intensité, sa forme, car il est variable
suivant les contextes (Guelton et Navarre, 2010). La densité ne peut pas servir d’'indicateur unique,
elle n’épuise pas la réalité urbaine, ses fonctions comme sa morphologie. Enfin, I'estimation des codts
devrait reposer sur des hypothéses de durée de vie des équipements et de besoin de renouvellement
et de maintenance, dépendant du niveau de fréquentation. Or ces éléments sont rarement analysés et
pris en compte (Guelton et Navarre, 2010 ; Castel, 2006), de par les difficultés que cela représente,
induisant une imprécision de plus. La littérature ne donne donc pas un résultat univoque, mais

souleve toutefois des éléments utiles a notre réflexion sur 'analyse économique pour la planification.
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2.4.2 Deux exemples d’analyse des colits des équipements publics et

des dépenses communales.

Morlet (2001), dans son étude des budgets communaux sur une zone d’lle de France, remet en cause
l'idée selon laquelle I'habitat individuel peu dense impliquerait une hausse des dépenses publiques
des communes concernées. A travers une étude économétrique sur 248 communes de la 28me
couronne parisienne, (dont on fait 'hypothése qu’elles ne supportent pas de charges de centralité, ce
qui limiterait la comparaison, tout en présentant une diversité de formes d’habitat et de densité),
I'auteur observe que le taux de logement individuel n’explique que 7% de la variance des dépenses
de fonctionnement des communes, et que son impact est négatif, ce qui est l'inverse de lidée
précongue. Le facteur explicatif le plus important de la dépense de fonctionnement s’avere étre la
richesse fiscale (expligue 53% de la variance). Quant aux dépenses d’investissement, seule la
richesse fiscale explique les variations mais de maniére moins significative que pour les dépenses de
fonctionnement, d’autres facteurs, probablement d’ordre politique, expliquent davantage la variabilité.
Ces études économétriques semblent donc montrer que la forte présence d’habitat individuel sur une
commune ne renchérit pas les colts de fonctionnement de celle-ci. L’auteur émet méme l'idée que
« les formes d’habitats collectifs ne procurent pas de baisses des charges collectives ». Fouchier
(2001), oppose deux types de critiques a ce résultat. La premiére est que le budget communal en soi
n'est pas significatif car une partie des dépenses publiques est prise en charge par les
intercommunalités, le département ou la région et car une partie des dépenses peut étre externalisée
vers des sociétés d’économie mixte ou autres acteurs économiques liés a la commune ; la seconde
est que le niveau de service public par commune differe, et que méme dans I'anneau étudiée par
Morlet, des communes supportent des charges de centralité.

Nous retenons plusieurs conclusions de ce débat entre Morlet, (2001) et Fouchier (2001) sur la
question du co(t des équipements publics. Allant a contre-courant des inclinations habituelles de ceux
qui s’intéressent a ces questions, I'étude de Morlet, qui a suscité des polémiques, a eu le mérite de
faire progresser le débat et de mettre en avant les difficultés méthodologiques et I'importance de se
prémunir de tout biais dans les données (Guelton et Navarre, 2010). D’autre part le budget communal
n'est pas forcément le bon indicateur car des colits sont externalisés, ce n’est donc pas le bon
périmétre pour étudier cette question car les comptes communaux sont partiels. Enfin la question des
surcolts issus d’une forte proportion d’habitat individuel reste posée. En effet, et en étant bien
conscient des problémes méthodologiques soulevés précédemment, force est de constater que les
statistiques présentées par Morlet ne présentent pas un accroissement des dépenses communales.
Cela ne signifie pas que ces surcolts n’existent pas mais cela circonscrit certainement leur potentielle
ampleur. Inversement, on ne peut toutefois pas conclure que I'habitat collectif n’implique pas une
baisse des charges publiques car la question des charges de centralité reste entiére.
Malheureusement, ces travaux risquent de toujours buté sur un exercice de reconstruction des bilans

particulierement difficile en comptabilité publique (Castel, 2006).

Guelton et Navarre (2010), choisissent deux territoires dynamiques de Bretagne (zones autour de

Rennes et Lorient), et ménent une étude a partir des budgets communaux sur la période 1999-2006
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(incluant dépenses de fonctionnement et d’équipement, situation fiscale). L’étude globale (sans
différenciation des communes du périurbain) sur la période ne révéle pas de lien entre
périurbanisation et dépenses d’équipement, on n’‘observe pas de surcolts communaux dépendants
des dynamiques de peuplement (changement de la nature socio-économique des populations, rythme
de croissance, augmentation de la densité). L’étalement ne bouleverse pas les colts et les recettes
des communes, le constat de Guelton et Navarre (2010) est celui d’une certaine déconnexion : « Tout
se passe comme si les évolutions financiéres et les dynamiques urbaines se réalisaient selon des

modes propres et relativement autonomes que I'étalement urbain ne viendrait pas a Iui seul

bouleverser 8 moyen terme ».

Figure 11 : Variation de la pression fiscale et évolution démographique
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Source : (Guelton et Navarre, 2010)

Toutefois, les zones périurbaines ne sont pas uniformes, et les auteurs distinguent ensuite deux types
de communes du périurbain avec des profils particuliers. L’'un appelé « pro-urbain », est constitué de
communes plus grosses, plus denses, plus urbaines que la moyenne, avec davantage de logement
collectif et d’emplois, et pour lesquelles le phénoméne d’urbanisation est plus ancien. Pour ces
communes, on observe plutét un niveau de dépense plus élevé, de maniére cohérente avec les
résultats de Morlet, ainsi qu’'une fiscalité plus importante. Les communes plus rurales, plus petites,
moins denses, ont des dépenses, ainsi qu'une fiscalité, moins importantes. Toutefois I'écart est en
train de se réduire entre une partie de ces communes et les communes « pro-urbaines », leurs
dépenses augmentant assez fortement. Ainsi il apparait que les conséquences de I'étalement sur les
finances locales dépendent du contexte de la commune et de son histoire.

Trois enseignements ressortent de cette étude. Le premier est qu’entre poids fiscal et dépense, ce
type d’observations ne permet pas d’établir des liens de cause et de conséquence, ni d’identifier les
espaces de choix et de contraintes pour ces communes. Cela nous raméne a la question de la
maitrise des processus de développement urbain a I'ceuvre et a celle des choix politiques. Le second
est que ces résultats soulévent la question des liens de dépendance entre les communes et orientent
la réflexion vers le couple intercommunalité-commune dans un contexte de mobilité ou les services de
certaines communes peuvent étre utilisés par les habitants d’autres lieux. Enfin ils mettent en avant la

diversité du périurbain et 'importance du stade d’urbanisation sur les dépenses.
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2.4.3 Les effets de seuil.

Le point précédent nous a incités a analyser le phénoméne de maniére dynamique, et cela met en
avant la notion de seuil. Pour Castel (2006) les communes ne raisonnent pas en termes de codt
global mais en termes de colt marginal. Et on observe que le colt marginal supporté par une
commune pour accueillir des logements et des habitants supplémentaires dépendra fortement du
niveau de saturation de la commune. Si elle se trouve dans une situation ou il y a encore des places
disponibles a I'école, un volume de traitement des eaux dans la station d’épuration, si 'urbanisation se
fait sans ajout de nouvelles voiries... alors le surcolt sera faible. Si au contraire le seuil de saturation
est dépassé et que I'on doive construire de nouvelles infrastructures, alors le surcolt pourra étre
conséquent. Il est donc illusoire de chercher un surcoit général de I’étalement urbain en termes
de réseau et de services publics sans connaitre le niveau de saturation des communes
correspondantes. Cet élément est un facteur d’explication de I'’éloignement progressif de la vague de
périurbanisation, les communes déja a saturation limitent les constructions sur leur territoire,
repoussant plus loin la demande (Castel, 2006). Nous noterons néanmoins la diversité des vues sur le
niveau de saturation, Castel (2004) considére que les communes rurales disposent généralement
d’'une marge en termes d’équipement public pour accueillir de nouvelles populations. D’autre part il
considére que les réseaux des villes centres ne disposent généralement pas de marge et sont a
saturation. A Grenoble, I'analyse de la fuite de population de I'agglomération pour ses périphéries part
au contraire de I'idée que cela implique la construction de nouveaux équipements publics alors que
certains sont sous-utilisés dans I'agglomération (La Métro, 2010b). Il est clair que des analyses fines
sont nécessaires pour estimer ces éléments. De maniére symétrique, la construction de logement
collectif en milieu urbain dense peut impliquer une grande diversité de colts publics. Suivant le statut
du sol ; la nécessité d’assurer une dépollution, des démolitions ou des réhabilitations ; la complexité
de l'opération de renouvellement urbain, le colt public pourra varier considérablement. Par ailleurs,
aux codts de réseaux et d’équipement public, il faut ajouter les colts de construction, et Castel montre
que ces colts augmentent avec la densité (ces éléments seront détaillés dans le chapitre 4 - 2.3)

avec la aussi des effets de seuil.

2.4.4 Quelques enseignements.

Ainsi, si on veut aborder cette question des colts de maniere globale, la répartition des colts de
centralité ainsi que la diversité des communes en jeu brouillent 'examen des colts et surcoits et
ouvrent des questions plus larges, celle de la solidarité locale pour les colts d’équipement public. Si
on veut 'aborder de maniére marginale, alors c’est du cas par cas car les effets de seuils et les
questions de renouvellement urbain modifient fortement les résultats. La conclusion qui nous parait la
plus pertinente est qu’'un résultat général et robuste en termes de colts globaux est difficilement
atteignable. Cette connaissance, méme si elle était disponible, n’apporterait probablement pas de
réponses simples aux politiques urbaines (Jaglin et May, 2010) du fait du « caractére illusoire d’'une
pondération « objective » des différents enjeux ». Elle constituerait toutefois un élément précieux
parmi d’autres pour fonder les choix dans le cadre de la planification territoriale.

Par ailleurs, au-dela des difficultés méthodologiques, il faut considérer que le bilan d’'un projet au

méme titre que le colt n’existe pas en soi, on le définit par convention de comptabilité. Cette
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convention est choisie en fonction de I'usage que I'on veut faire de cet indicateur dans un cadre
partagé, (Riveline, 2005 ; Castel, 2006). Et c’est le cadre de la planification qui doit donner un sens a
cet indicateur et chercher a limiter la place des calculs marginaux au profit d’'une logique d’ensemble.
Plus important que de rechercher un jugement général sur la forme urbaine a privilégier suivant une
logique de minimisation des codts, il nous parait fondamental que le choix des orientations d’un
document de planification se fasse sur une certaine connaissance des colts impliqués. Il ne s’agit pas
de savoir dans l'absolu si la périurbanisation colte plus cher qu’une forme de développement plus
compacte, cette question est mal posée et n'admet pas de réponse, mais il faut identifier pour un
territoire donné, les fonctions marginales de co(t des différentes zones du territoire et analyser
limpact de différentes orientations d’aménagement. Il est nécessaire de recourir a I'écriture de
différentes histoires, de différents scénarios d’urbanisation, et d’estimer alors les surcodts, cette option
paraissant plus facilement atteignable (CGDD, 2010). La connaissance des colts devrait ensuite se
traduire dans les mécanismes de financement de 'aménagement (y compris fiscalité). S’il ne faut pas
tomber dans le réve d’une internalisation compléte, assise sur une comptabilité analytique, il apparait

toutefois légitime de vouloir redonner un peu de réalité économique a ces choix.

Au vu des savoirs aujourd’hui disponibles, 'argument en faveur de la ville dense ne peut étre celui
d’'un moindre codt, et il doit s’appuyer sur une autre logique car « I'urbanisme ne consiste pas a dire
que ce qui a de la valeur coGte moins cher, mais a faire que ce qui codte ait de la valeur ! » (Castel,
2006). Pour avancer sur la voie de cette connaissance, il serait nécessaire de développer une
expertise locale, reposant sur des colts réels d’opérations évaluées ex post, et non sur des colts
normalisés, afin de mieux représenter les spécificités du territoire (en particulier les effets de seuils),
(Jaglin et May, 2010). Les échanges financiers entre les différents échelons locaux sont aussi

cruciaux a prendre en compte.

2.4.5 Les colits de la centralité.

Cette étude menée par Charmes (2008) illustre la question soulevée sur les liens communes —
intercommunalités. Charmes (2008) décrit le cas d’'une « sécession fiscale » de deux communes
ayant précédemment fusionnées, 'une étant une commune périurbaine a forte proportion de maison
individuelle, Verquigneul, et l'autre étant la ville de Béthune. La fusion avait entrainé une hausse
importante de la taxation locale pour les habitants de Verquigneul, sans améliorer leur facilité d’acces
aux équipements publics du territoire, en tout cas de maniere comparative avec les autres communes
de lintercommunalité. Ainsi une partie importante des habitants de cette commune ne voyait pas
l'intérét de rester lié a Béthune et la défusion a été promulguée. Cet exemple permet de comprendre
une situation générale dans laquelle les communes périurbaines pavillonnaires « ne participent
qu’avec réticence au financement des services et équipements dont bénéficient leurs administrés »
(Charmes, 2008) et peuvent se permettre d’avoir une offre minimale de services sur leur commune.
Charmes, allant dans le sens de Fouchier (2001), explique de cette fagon le résultat de Morlet (2001)
qui tend a montrer que 'habitat peu dense n’implique pas une hausse des dépenses communales et

en impliquerait méme une baisse.
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Néanmoins ces échanges ne vont pas que dans un sens, c'est-a-dire dans le sens d'une ville centre
offrant des services publics aux communes périurbaines. En effet les habitants du périurbains, en
consommant dans la ville centre, participent a son dynamisme et a la génération de recettes grace a
la taxe professionnelle, souligne Morlet. Il y aurait donc une sorte d’échange tacite entre une ville
centre qui fournit plus de services publics que les communes avoisinantes, mais qui recevrait aussi
davantage de dépenses privées de la part des habitants de ces communes. L’analyse de la défusion
et des colts de centralité montre a quel point ces éléments devraient étre pris en compte dans la
planification car ils sont clés pour la coordination entre communes, en particulier dans un contexte de
réforme de la fiscalité locale (par exemple la réforme de la taxe professionnelle redessine la
géographie fiscale et modifie les incitations pour les collectivités (Delpech, 2012)). Seul un pilotage
territorial capable d’organiser des compensations peut permettre la gestion de ces dynamiques en

cohérence avec les orientations du document de planification.

2.4.6 La question des systémes de solidarité.

Ces éléments nous font revenir a la question de la compensation entre ceux qui gagnent et ceux
qui perdent avec les orientations de la planification, seule fagon de réellement problématiser la
planification. Les disparités de richesse locale ont deux origine : les dynamique urbaines de
peuplement et I'architecture de la fiscalité : elles ont ensuite des effets sur le peuplement et la qualité
des équipements publics et leur distribution sur le territoire : c’est donc une question pour la
planification. Le SCOT grenoblois identifie d’ailleurs bien « Une situation de « concurrence financiére

objective » entre les intercommunalités » comme un défi a surmonter (EP SCOT, 2012a).

Le débat autour du projet de loi de décentralisation, visant a clarifier la répartition actuelle des
compétences entre les différents niveaux de collectivités locales apporte des illustrations
intéressantes de ces questions. Pour S.Troussel, Président du conseil général de Seine St-Denis, cet
acte Ill de la décentralisation sera un échec s’il n’est pas volontariste sur la redistribution des
richesses. Il résume ainsi le probléme des inégalités territoriales entre collectivités locales : « Vu que
nos populations vont travailler a I'Ouest et y créer de la richesse, il serait juste et |égitime qu'une partie
de cette richesse revienne effectivement a I'Est pour financer des logements, des équipements, des
créches, etc.. »”*. Cela illustre de maniére concréte cette question. Bouvier (2013) fait un point sur
cette notion complexe qu’est la péréquation. Si l'objectif général est "de favoriser une harmonisation
de l'espace, une redistribution des richesses et par la méme une réduction des inégalités", en
représentant un contrepoids a la compétition entre territoires, la notion de péréquation financiere ne
fait toutefois pas I'objet d'une définition unanime. Ce qui est visé in fine par la péréquation, c'est bien
s(r le bien-étre des citoyens. La révision constitutionnelle de 2003 porte cette vision avec l'article 72-2
de la Constitution disant « la loi prévoit des dispositifs de péréquation destinés a favoriser I'égalité
entre les collectivités ». Si cette constitutionnalisation parait absolument nécessaire du fait de la
logique de transfert de compétence aux collectivités locales, et celle d'autonomie financiére, Bouvier

considére que la conception portée n'est pas exacte, « car elle ne tient pas compte de la nécessité de

™ Interview du 11 février 2013 dans AEF Habitat Urbanisme
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situer les questions financieres dans la dynamique qui est la leur aujourd’hui » (Bouvier, 2013). |l
s’agit donc de construire une conception de la péréquation qui puisse concilier le contexte
d’autonomie financiére, le besoin de responsabilisation des collectivités et un objectif d’équité. Pour
cela, il ne faut pas simplement égaliser ou compenser, il faut associer cette action de solidarité a des
mécanismes qui permettent de recréer de la richesse la il en manque, a des outils permettant d'agir
sur le territoire et son développement (développement économique mais pas seulement car ce n'est
pas la seule source de richesse fiscale) (Bouvier, 2013). C’est a ce niveau que l'articulation avec la

planification stratégique pourrait se faire.

En conclusion, nous retenons deux grands enseignements de cette analyse. Le premier est que la
méconnaissance des colts globaux, au-dela des difficultés conceptuelles et méthodologiques, est le
signe clair d’'un manque de pilotage territorial fondé sur une analyse économique. Dans la pratique les
autorités locales ne se posent pas la question des colts globaux, car il 'y a pas un acteur doté des
compétences et des responsabilités nécessaires pour produire et s’appuyer sur ce type d’analyse.
Jaglin (2010) va dans ce sens en expliquant que « Cette méconnaissance des colts s’inscrit de fagon
plus générale dans une « insuffisante articulation entre les dispositifs financiers et fiscaux, d’une part,
et les politiques d’urbanisme, d’autre part » (Renard, 2006a). La situation n’est pas celle d’acteurs
publics prenant des décisions d’aménagement a partir d’'une analyse, méme partielle, des colts
globaux, c’est une situation inverse ou « les acteurs publics ne sont que partiellement impliqués dans
ce processus de périurbanisation » (Guelton et Navarre, 2010) et ou I'on cherche a posteriori a
dégager des colts d’'un processus non maitrisé. Améliorer cette connaissance et la mettre au service
d’'une décision collective constituent des enjeux fondamentaux pour la planification. Pour cela, et c’est
le deuxiétme grand enseignement, la simple connaissance n’est pas suffisante dans le systéme
institutionnel actuel : des cadres de solidarité doivent étre institués, permettant de rééquilibrer les
territoires ainsi que de permettre a la planification de faire des choix clairs, tout en organisant une
compensation entre gagnants et perdants. Enfin gardons a 'esprit que les gagnants et les perdants
des modes d’urbanisation ne sont pas uniquement les collectivités publiques, ce sont aussi des
ménages, en particulier lorsqu’on considére en prospective les colts énergétiques pour se loger et se

déplacer. Cette question nous intéressera dans le chapitre 8.

3. Comment expliquer le manque d’analyse

économique ?

3.1 Une planification en reconstruction.

Nous l'avons déja expliqué : dans cette période de relance de la planification, dans un contexte
institutionnel local en perpétuelle reconfiguration, dans une situation ou un certain nombre de savoir-
faire sont partiellement a reconstruire, 'économie n’apparait pas comme le savoir a mobiliser en
priorité dans le cadre de la planification. La planification est pergu comme un moyen permettant aux
territoires de dialoguer, d’échanger sur les nouveaux thémes introduits par le développement durable,

de se forger progressivement une vision commune. Des travaux de nature économique seraient bien

126



sOr utiles dans cette perspective, afin d’éclairer les analyses et les diagnostics, mais ils
représenteraient un approfondissement important des travaux menés aujourd’hui. C'est ce qui
explique largement ce manque de contenu. Pour aller plus loin dans cette explication, il est toutefois

intéressant de s’intéresser a la pratique de I'urbanisme et aux agences d’urbanisme.

3.2 Le métier d’urbaniste.

Une premiére explication tient a la logique de l'urbanisme et du métier d’'urbaniste. Comme nous
I'avons expliqué dans le chapitre 2, 'urbanisme comprend deux fonctions bien distinctes : 'une vise a
construire la ville de maniére concréte via des opérations d’aménagement, 'autre vise davantage a
encadrer la production urbaine que ce soit par le biais de la réglementation ou de la stratégie, les
deux facettes de la planification. En France on parle généralement des métiers de 'urbanisme et de
'aménagement au sens large ce qui comprend I'ensemble des deux (Frébault et Pouvier, 2006). En
Allemagne et aux Pays-Bas par exemple, il y a une différence marquée entre conception urbaine et
planification urbaine, toutefois les passerelles sont nombreuses a la fois dans la formation et dans
I'organisation professionnelle (possibilité d’un seul et méme titre pour les lands allemands qui en
disposent ; interprofession aux Pays-Bas) (pp205-213). Les pays européens présentent une grande
diversité de formation ainsi que de reconnaissance de la profession, aux Pays-Bas c’est surtout le
métier d’urbaniste qui est le plus reconnu alors qu’au Royaume-Unis, c’est davantage le planner.
Dans le cas de la France, le rapport sur les métiers de I'urbanisme (Frébault et Pouvier, 2006) met en
avant le besoin de clarifier « l'identité du champ professionnel » et parle d'une « communauté
professionnelle a ancrages multiples, qui cherche a se structurer » et a étre reconnue. De ce point de
vue, les auteurs considérent que la France est moins bien lotie que certains de ses voisins européens.
Les débats lors la loi Alur’”® de Mme. Duflot ont bien fait ressortir ce point : J.P.Mispelon (Président du
Conseil frangais des urbanistes) parle « d’inorganisation totale de la profession. N’importe qui peut
faire n'importe quoi »’® et pointe un « effet de cisaille entre, d’'une part, les collectivités locales qui
exercent leur compétence d’urbanisme chacune dans leur coin et d’autre part, I'Etat qui a empilé les
lois sans vision globale ». Aprés une génération d’urbanistes formés dans le contexte d’'un Etat
centralisé, mais qui disparait peu a peu, il considére qu'il y a un enjeu important de structuration de la
filiere dans le nouveau contexte de décentralisation.

Un autre point de différence relevé est une certaine atomisation de la formation en France
« contrairement aux formations anglo-saxonnes ou les étudiants trouvent quasiment tous les
domaines de la ville au sein d'une méme université » (Frébault et Pouvier, 2006, p72), dans un
contexte particulier de la différenciation francaise Ecole-Université. La formation d’urbaniste souffre
d’'un manque de visibilit¢, au contraire par exemple de celle d’architectes (écoles d’architecture
autonomes). Au final, dans le contexte urbain actuel, le constat du rapport est que les attentes sont
fortes et qu'il est nécessaire de développer en quantité et qualité I'offre d’'urbanistes. Si la formation a

progressé en qualité, le niveau de compétence reste encore hétérogéne, d’autant qu'on peut se

’5 Loi Alur : loi pour I'accés au logement et un urbanisme rénové
® AEF, « Le projet de loi Alur doit définir qui fait quoi » dans le métier d'urbaniste (J-P. Mispelon, président du
CFDU) Dépéche n°11834, Paitiers, jeudi 29 aolt 2013
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présenter comme urbaniste, sans en avoir suivi la formation (Frébault et Pouvier, 2006). Ces
développements ne comportent pas d’éléments décisifs pour nous aider a comprendre pourquoi la
composante économique est en retrait, toutefois la description d’une filiere frangaise qui cherche a se
clarifier et a renforcer sa reconnaissance donne une lumiére particuliére a notre questionnement.

Dans ce méme rapport, M.Micheau, Directeur du Cycle d'urbanisme de I'Institut d’Etudes Politiques de
Paris, fournit des statistiques intéressantes quant a I'évolution des disciplines dans le métier
d’'urbaniste. Ainsi dans le tableau suivant, figure le métier exercé aprés le Cycle d’urbanisme de
SciencePo, suivant l'origine disciplinaire. On observe que les économistes sont trés peu présents
dans la planification et la stratégie et se concentrent plutét dans le développement économique. De
méme les juristes sont peu présents sur la question de planification et davantage dans les domaines

de 'immobilier et de la finance.

Figure 12 : Métier d’urbaniste exercé apres le Cycle d’urbanisme suivant I’origine disciplinaire
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Economiste +| 3.2% | 7.7% 8.7% | 103% | 12.9% | 9.1% | 8.9% | 17.6% | 10.7% | 7.9%
Autre 2 2% 1.0% | .8% 34% | 9% 3.6% | 1.4%
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Total 100% | 100% | 100% | 100% | 100% | 100% | 100% | 100% | 100% | 100% | 100%

Source : (Frébault et Pouvier, 2006)

Par ailleurs on observe que les économistes, qui représentaient 12.5% des entrées dans les années

70 ne représentent plus que 8% dans les décennies suivantes.

Figure 13 : Origine disciplinaire en entrée du Cycle d’'urbanisme entre 1969 et 2002

|Economiste +

Periode décennale 1969-1930 1980-1991 1991-2002 Total
Juriste+ 6.1% 6.3% 7.5%
|Sciences Po+ 25,1% 25 3%
|Géographe+ ] 7.0%

Sociologue + 4. 2%

Architectes + 15,8% 19.5%

2.8%

|Aménageur+

Ingénieur 5.3%

Historien + 1.9%

Total 100% 100%% 100% 100%

Source : (Frébault et Pouvier, 2006)



Dans le chapitre 2, nous avions vu que les années 80 avaient pu se traduire par un basculement des
praticiens aux profils davantage économistes de la planification vers le développement économique.
Les données du Cycle d'urbanisme sont cohérentes avec cette idée. SciencePo est une des filieres
d’'urbanistes francaises et ces résultats ne sont pas a priori généralisables, ils donnent toutefois des
indices intéressants sur les évolutions qui ont pu avoir lieu, réduisant le role de I'économie dans la

planification.

Une autre contribution a ce rapport apporte des éléments importants a notre analyse. C’est celle de
B.Lugaz, Directeur du Conseil d’Architecture, d’'Urbanisme et de I'Environnement de la Savoie. Il
dresse un constat sévere quant a la situation du savoir-faire dans les zones rurales : il y a un déficit
clair de compétence urbanistique. Plusieurs explications sont avancées : le désengagement de I'Etat
dans son role de conseil et d’assistance, le manque de bureau d’études, la volonté des élus de ne pas
trop dépenser dans la mise en place des documents de planification, qui peuvent étre onéreux s’ils
sont réalisés de maniére sérieuse (B.Lugaz le note non sans ironie : « a peine 10% du budget moyen
d'investissement communal annuel !» (Frébault et Pouvier, 2006)). Cela n’est pas sans
conséquence : « Sans définition de projet urbain, le PADD ne hiérarchise ni les enjeux ni le phasage
des actions et n'est souvent qu'un copier-coller de bonnes intentions » (Frébault et Pouvier, 2006), par
ailleurs il s’interroge sur le niveau de compétence juridique dont disposent ces professionnels, quant
on connait le potentiel de contentieux. Ce manque de compétence globale concourt particulierement a
la faiblesse du contenu économique, qui n’est pas, a I'évidence, la priorité lorsqu’on met en place un

document d’urbanisme.

3.3 Les agences d’urbanisme.

Afin de comprendre et confirmer ces éléments sur le manque de chaine de transmission entre
planification et mise en ceuvre et de contenu économique dans la planification, il est utile de
s’intéresser a une des chevilles ouvriéres de la planification : les agences d’'urbanisme. On peut, en
remarque préliminaire, noter que la recherche sur ces objets de la planification, « quadragénaires
mais méconnues » que sont les agences d’'urbanisme, est trés récente, et qu’il existe peu de travaux
disponibles (Prévot, et al., 2008). L'agence d'urbanisme n’est pas une institution, avec les
compétences et pouvoirs associés, ce n’est pas non plus un service technique de collectivité ni un
bureau d’étude, c’est une association de loi 1901, dont les membres et le conseil d’administration, les
collectivités et I'Etat, financent et définissent le programme de travail partenarial. C’est donc un outil
d’études urbaines, mutualisé et partenarial car il permet 'échange entre les membres sur des dossiers
communs, au service de la prise de décision des membres, qui ont la compétence en matiére
d’urbanisme. Ainsi, 'agence d’'urbanisme ne décide pas, ne s'impose pas, de part ses statuts, mais
aussi probablement du fait « d’une certaine insécurité existentielle » (Prévot, et al., 2008), liée a
l'incertitude sur son statut, et ce dés ses origines (des décrets de le Loi d’orientation Fonciére de 1967
qui auraient pu faire des agences des établissements publics administratifs, assurant ainsi leur
permanence, n’ont jamais été publiés).

Ces éléments sont éclairants par rapport a notre questionnement sur I'effectivité de la planification. En

effet, Prévot, et al. (2008) s’interrogent : « elles se veulent désormais plus que jamais les garantes de
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la cohérence des différents documents d’urbanisme et politiques sectorielles menées a I'échelle de
leurs territoires et au-dela. En ont-elles réellement les moyens, ne serait-ce qu’'au regard de la
faiblesse de leur statut ? ». Cette volonté de se recentrer sur la planification a I'échelle de leur
territoire, s’est accompagnée d’une volonté de se retirer, au moins partiellement, « de missions quasi-
opérationnelles et spatialement circonscrites », en méme temps que les intercommunalité montaient
en compétences (1980-2000) (Prévot, et al., 2008).

On peut penser, et cela tend a confirmer les arguments des paragraphes précédents sur les manques
économiques de la mise en ceuvre de la planification, que cette distance prise vis-a-vis de I'urbanisme
opérationnel représente un affaiblissement (Prévot, et al., 2008). En effet, non dotée des
compétences d’'urbanisme qui produisent les PLU, I'agence joue un rdle important dans I'élaboration
des SDAU et des SCOT sans toutefois « disposer des outils de son application concréte » (Prévot, et
al., 2008). Et en perdant progressivement une partie importante de son expertise opérationnelle, elle
se réfugierait dans une planification non adaptée a la réalité de son terrain d’application et non pensée
pour étre mise en ceuvre concretement. Prévot, et al. (2008) vont jusqu’a parler de glissement d'un
urbanisme opérationnel’” & du « marketing territorial ».

A partir d’'un travail de sociologie du travail appliqué aux planificateurs, Leroux (2010) va plus loin et
rentre en profondeur dans la machine a élaborer les documents de planification qu’est le syndicat
mixte. Les syndicats mixtes, responsable de I'’élaboration, de la révision et du suivi du SCOT, sont
petits, en moyenne 2 personnes (Leroux, 2010). L'appui sur les agences d’'urbanisme pour toutes les
études nécessaires est donc fondamental. Il remarque le « caractére central du droit » pour les
professionnels de l'urbanisme, ceux-ci mobilisent de maniére constante des ressources juridiques
pour assurer la réalisation de la démarche de planification. Pour répondre a cette attention soutenue
pour les considérations juridiques et mieux maitriser le droit, les planificateurs, qui ne sont
généralement pas juristes, doivent s’outiller (Leroux, 2010). Cela confirme que l'on se place de
maniére prédominante dans le registre réglementaire. Ce point est confirmé par nos propres
entretiens avec des planificateurs de Grenoble : les techniciens du SCOT pouvant d’ailleurs regretté
que l'on passe plus de temps sur les questions juridiques que sur I'analyse du diagnostic par exemple.
On observe aussi la présence croissante des juristes au ministére dans les équipes qui traitent ces

questions”®.

Par rapport aux éléments développés plus haut, on peut se demander si l'inflation Iégislative, la
complexité croissante du droit, n’est pas a l'origine de cette focalisation des acteurs sur le droit,
devenant plus exigeant, celui-ci prendrait beaucoup d’attention, au dépens des autres savoir-faire.
Cette focalisation sur le droit s’explique aussi par l'importance du contentieux, et donc celle de
maitriser le droit pour éviter les difficultés juridiques (croissante avec la complexité du droit) et par la

nécessité d’imposer la démarche SCOT aupres des acteurs locaux. Non dotés de pouvoirs politiques

" Est-il est significatif de remarquer que dans sa présentation des agences d’urbanisme, le délégué général de la
FNAU en 2009, décrive la pluridisciplinarit¢ des agences en citant urbanistes, ingénieurs, géographes,
architectes, environnementalistes, sociologues, documentalistes, graphistes... mais sans citer d’économistes... ?
Difficile a dire d’autant plus que ce délégué général est I'auteur de travaux économiques sur le foncier dans les
années 80, toutefois cela va dans le sens de l'idée selon laquelle 'économie n’apparait clairement pas comme un
;)Boint central.

Entretien P.Miquel 11/01/2013
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ni de pouvoir opérationnel, les planificateurs se concentreraient alors sur 'outil juridique pour peser et
assurer que la démarche SCOT se réalise. Ces éléments sont confirmés par nos propres entretiens
avec 'EP SCOT de Grenoble.

Pour la question du contenu économique de la planification, qui nous intéresse ici, il apparait que
du fait de logiques propres, agence d’urbanisme et syndicat du SCOT, ne se positionnent pas dans un
registre de mise en ceuvre opérationnelle des grands principes de la planification, avec un souci de
pertinence économique. La conformité au droit semble clairement ’'emporter sur I’adéquation
avec les mécanismes de marché en termes de préoccupation des planificateurs. L’inflation

Iégislative et la peur du contentieux jouent ici probablement un réle non négligeable.

4. Analyse des documents du SCOT de Grenoble.

L’analyse des documents du SCOT de Grenoble (Rapport de présentation, PADD, DOO) confirme
'analyse de la littérature réalisée. Ce triptyque se comprend de la maniere suivante : le rapport de
présentation fait un diagnostic du territoire ; le PADD présente le projet, ce que 'on veut faire ; le DOO
détaille les moyens, « comment faire ? ». L'objectif de cette analyse est d’observer si une
préoccupation économique ou des logiques économiques sont a I’ceuvre dans ces différents
documents.

Bien s(r tout n’est pas légitime a figurer dans de tels documents. Mais si le SCOT n’est a I'évidence
pas un lieu légitime par exemple pour une stratégie fiscale et la définition d’outils, le diagnostic et
'analyse du territoire devraient toutefois étre imprégnés des réalités fiscales et du role que cette
dimension peut jouer pour maitriser la trajectoire urbaine. Par ailleurs, les documents ne rassemblent
pas non plus 'ensemble de la démarche de planification, par exemple méme si on a pu produire
différents scénarios a un moment donné de la réflexion, les documents finaux peuvent n’avoir
conservé qu’'un seul scénario au final. Toutefois cela devrait néanmoins se traduire par une certaine
logique dans la démarche présentée par les documents. Notons enfin que le SCOT grenoblois est un
SCOT ambitieux avec des moyens importants et une agence d’urbanisme solide : il a d’ailleurs été élu
SCOT Grenelle™ par le Ministére de I'Ecologie. Il ne représente donc pas un exemple moyen de ce

qui peut exister en France mais plutét une démarche de pointe.

" «Le SCoT de la région urbaine de Grenoble est un des 11 SCoT exemplaires (sur 380, en cours ou
approuvés), désignés SCOT du Grenelle par le Ministére de I'Ecologie, de I'Energie, du Développement durable
et de la Mer (MEEDDM). La désignation des SCOT du Grenelle est une initiative du MEEDDM Son objectif est de
constituer un réseau d’expérience entre des SCOT faisant écho aux orientations que doivent porter les politiques
d’aménagement du territoire. Dans le cas de la Région Urbaine de Grenoble, il s’agit de contenir I'étalement
urbain et de favoriser la proximité : par la définition de limites entre les espaces urbains et naturels, par la
reconquéte d'un bati de qualité dans les espaces urbains, par la régulation des flux routiers et la fiabilisation des
temps de transport. Le qualificatif de Grenelle n’est pas une décoration ! Il s’agit d’abord d’une exigence de
qualité : I'objectif est de repérer les capacités des territoires a « passer a I'acte », a décliner des outils pour
atteindre leurs objectifs. Les recommandations issues de ces travaux permettront ensuite d’accompagner
d’autres SCoT dans leur appropriation des themes et des objectifs du Grenelle. » http://www.region-
grenoble.org/index.php?option=com_content&view=article&id=14:un-scot-pas-comme-les-autres&catid=21:un-
scot-pas-comme-les-autres&ltemid=248
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Le premier document censé porter le diagnostic est le Rapport de présentation (environ 700 pages). I
constitue la base d’analyse sur laquelle reposent les autres documents. Dans ce document nous
pourrions voir décrits quelques bilans financiers traduisant les équilibres du territoire : organisation du
transport, collectivités locales... Nous pourrions aussi avoir une analyse des dynamiques urbaines
avec un intérét particulier pour les mécanismes de marchés qui les créent et les régles de droit qui les
encadrent. Cela pourrait se doubler d’'une analyse de l'efficacité des dispositifs utilisés pour densifier
le logement par exemple. On pourrait aussi retrouver un bilan, ou au moins une tentative vu la
difficulté méthodologique de le faire, des colts engendrés par les dynamiques urbaines passées en

termes d’équipement ou d’'aménagement.

Au final, le contenu économique du rapport de présentation est relativement faible méme si quelques
pistes sont abordées. Les diagnostics restent assez descriptifs et ne rentrent pas dans le détail des
mécanismes a I'ceuvre. Cela ne permet pas a ce stade de réellement identifier de possibles pistes
d’action. Les éléments de type économique qui peuvent étre identifiées restent a un niveau général :
c'est par exemple les évolutions des prix énergétiques et leurs possibles conséquences. Pour
I'habitat, une description des hausses de prix du logement sur le territoire est présentée et I'on
mentionne les effets ségrégatifs observés. Des développements intéressants sont réalisés concernant
les contraintes croissantes sur le budget des ménages du fait des prix énergétiques et du logement,
ainsi que la crise des finances publiques. On présente en particulier un diagnostic concernant la
mobilité, avec le constat de limites financiéres des collectivités sur ce domaine. Toutefois nous
pouvons dire que cela ne constitue pas des analyses détaillées pour le territoire grenoblois, mais
plutét une prise de connaissance sur ces questions. De méme on ne va pas jusqu’a identifier des
pistes de solution.

En propos conclusifs, et pour expliquer la difficulté qu’éprouve la planification a répondre aux grands
objectifs de lutte contre I'étalement et la ségrégation socio-spatiale, les auteurs identifient d’ailleurs la
complexité et la difficulté du sujet, en particulier les mécanismes d’interactions, sujets « peu étudiés
[...] et peu reconnus par les acteurs eux-mémes — comme les impacts de l'offre de déplacement et
des mécanismes de marché sur l'organisation des territoires. » (EP SCOT, 2012a). Les auteurs
considérent aussi que « les a deux ou trois années imparties pour élaborer le SCOT peuvent
apparaitre comme une durée trop limitée pour appréhender cette complexité et ces difficultés » (EP
SCOT, 2012a). Enfin, dans ce document les auteurs identifient bien une faiblesse de la puissance
publique a réellement maitriser la fabrique de la ville, dans un contexte ou ce sont les acteurs du
marché qui la construisent réellement. Cette insuffisance s’explique aussi selon les auteurs par le
manque d’outils prévu par la loi d’'urbanisme. Les auteurs visent ainsi une démarche innovante et

décidée pour surmonter ces difficultés.

Sur cette base le PADD (environ 80 pages) expose le projet politique et fixe les grands objectifs. Dans
ce document, nous sommes donc dans 'ordre du déclaratif, avec un niveau assez général d’objectifs.
Ce n’est donc pas vraiment le lieu d’'un contenu économique. Nous remarquons toutefois un manque

de hiérarchisation des objectifs et d’estimation de codts de telles politiques.
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Le DOO (environ 300 pages) constitue la boite a outils normative du SCOT, et traite de 'ensemble
des problématiques du SCOT. Dans cette analyse nous nous concentrons sur les moyens décrits
pour la gestion de I'étalement urbain et le rééquilibrage du territoire, en particulier en confortant les
pbles urbains en dehors de I'agglomération. Voici le type d’orientations qui sont apportées dans le
DOO : « Pour les bourgs ruraux, les documents d’urbanisme locaux et les politiques et projets
d’aménagement veilleront a : créer les conditions permettant de maintenir, développer et de diversifier
I'offre d’équipements, de commerces et de services pour répondre aux besoins des habitants de leur
bassin de vie ; diversifier leur offre d’habitat pour favoriser une plus grande proximité entre habitat,
emplois, commerces, services et équipements. » (EP SCOT, 2012d). Pour chaque territoire du SCOT
est ainsi décrit les orientations d’aménagement a suivre. Pour la question du logement, il y a a la fois
des orientations, par exemple « accroitre son parc de logements locatifs sociaux en partenariat
avec les financeurs du logement, c’est-a-dire I'Etat, les bailleurs sociaux, les collectivités territoriales »
et des objectifs plus précis, comme un objectif de progression du taux de logements sociaux par
territoire (plus 2 pts en 6 ans par exemple). |l y a aussi des recommandations pour la mise en ceuvre,
ici par exemple : « Les collectivités demandent a ce que I'ensemble des partenaires du financement
du logement social mobilise les moyens financiers nécessaires a l'atteinte des objectifs fixés » (EP
SCOT, 2012d). Toutefois il n’y a pas de bilan économique mentionné.

A I'échelle du territoire, le DOO donne une regle de calcul et des résultats en nombre de logements a
construire par an pour 1000 habitants suivant le territoire. En termes de faisabilité, les
recommandations restent trés générales, par exemple : « La mise en ceuvre des orientations et
objectifs de construction de logements implique une meilleure articulation entre les orientations des
documents de planification et de programmation et la stratégie fonciére des secteurs permettant de
définir les modalités d’intervention des collectivités. L'implication des collectivités dans 'aménagement
via des procédures permettant de mettre en ceuvre des projets urbains d’envergure et de réguler le
marché en agissant sur les prix et I'offre fonciére s’avére fondamentale. Il est donc recommandé aux
PLH et PLU intercommunaux d’anticiper les actions fonciéres a mener en recensant les ténements
fonciers supports de la programmation logements a moyen et long terme, afin que les collectivités
locales puissent y conduire des actions. » (EP SCOT, 2012d). Globalement il n'y a donc pas
d’estimations des besoins financiers, pas d’outils spécifiques a utiliser, pas d’analyse de la faisabilité
économique a remplir 'ensemble de ces objectifs a la fois... Il 'y a pas non plus d’éléments plus
concrets sur les marchés, par exemple pour la question du logement abordable, on note simplement
qgu’une « offre complémentaire en logements abordables doit étre développée en fonction des besoins
et de la situation de chaque territoire au regard de son marché foncier et immobilier. ». Ces éléments
plus concrets sont reportés aux documents de planification et de programmation inférieurs (PLU, PLH)
(par exemple « Les documents de programmation établis a I'échelle intercommunale apporteront un
diagnostic approfondi des besoins des jeunes et définiront les actions les plus adaptées au territoire »
(EP SCOT, 2012d)).

Au final que pouvons-nous retenir ? L’ensemble de ces documents dresse un tableau trés riche et
complet de la situation et des problématiques a surmonter. Toutefois il est clair que le SCOT est
dépendant des documents inférieurs, mis en place territoire par territoire voire commune par

commune, a la fois pour concrétiser cette ambition mais aussi pour préciser les moyens a mettre en
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ceuvre. Or si les ressources semblent manquer pour mener un certain nombre d’études techniques
dans le cadre du SCOT, comment penser qu’elles seront suffisantes dans un PLU ou un PLH, en
particulier en dehors de I'agglomération grenobloise ? Concernant la dimension économique, elle
apparait clairement tres limitée, a la fois en termes de contenu et de démarche. Dans le DOO, on ne
mentionne a aucun moment un levier économique ou fiscal a actionner ou des éléments d’évaluation

de colts ou de bénéfices. Cela ne constitue tout simplement pas une préoccupation essentielle.

5. Conclusions et formulation d’un cahier des charges
pour I’analyse économique.

Dans ce chapitre nous avons analysé la portée et l'efficacité des SCOT, nous avons identifié le
manque de contenu économique et nous avons tenté d’expliquer cette situation. Nous avons vu que
les nombreuses critiques issues de différentes disciplines (économie, urbanisme, droit, géographie)
laissent a penser que la planification est aujourd’hui peu efficace. Dans le contexte institutionnel de la
décentralisation des pouvoirs d’'urbanisme, la capacité a définir et appliquer une stratégie ambitieuse
et contraignante sur un périmétre adapté est limitée. De plus le droit de 'urbanisme est trés complexe
et inadapté aux capacités de nombreuses petites collectivités locales, et l'intégration récente
d’objectifs environnementaux rend plus difficile encore son application. Il est de plus confiné a une
conception étroite de I'action publique.

Dans le méme temps, nous pouvons remarquer le caractére a-économique de la planification. Il y a
une carence dans la prise en compte des logiques fiscales et financieres, certains dispositifs ont un
impact considérable sur le développement urbain de part leur caractere incitatif mais leurs effets ne
sont généralement pas évalués et pas accordés aux objectifs des politiques d'urbanisme. Les regles
de densification édictées par les urbanistes se heurtent a la logique économique des acteurs qui
produisent la ville ce qui tend a montrer que ces logiques économiques sont souvent ignorées des
planificateurs. Mal connectée a la logique du marché et de ses acteurs, la planification est donc
souvent impuissante a orienter le développement urbain et 'on remarque une relative absence de
préoccupation économique dans les documents de planification (manque de hiérarchisation des
objectifs et des actions a mettre en place, manque d’évaluation des impacts attendus). La planification
apparait comme déconnectée du modele économique de la ville, alors méme qu’elle devrait étre un
préalable a la redistribution.

Plusieurs raisons peuvent étre identifiées. D'une part nous sommes dans une période de
reconstruction de la planification, dans laquelle I'analyse économique n’apparait pas comme le savoir
prioritaire @ mobiliser pour la planification. La pédagogie sur le développement durable et la nécessité
de construire un dialogue entre collectivité sont plus fondamentales. D’autre part les deux branches
de l'urbanisme que sont 'aménagement, en prise elle avec les mécanismes de marché, et la
planification communiquent trop peu. Enfin le registre juridique est aujourd’hui prédominant dans la
pratique de la planification, conséquence d’une vision administrative de I'action publique dans le
domaine de l'urbanisme et de I'organisation concréte de sa production (nature des acteurs en jeu).
Enfin il est important de signaler que la pratique de la planification territoriale est hétérogéne suivant

les territoires, ce qui module notre propos.
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Nous déduisons de cette analyse ce que devrait en priorité et de maniére réaliste apporter I'analyse
économique a la planification. Ce cahier des charges fixe le contenu et les objectifs des chapitres
suivants. Il est important de dire a ce stade que I'on ne se place pas dans une logique ou I'analyse
économique emporte la décision publique. Nous considérons I'analyse économique comme l'un des
éléments devant conduire a la décision, comme un élément de méthode, un outil de réflexion pour
élaborer une stratégie, dans le cadre de la planification. Nous reviendrons dans le chapitre 9 sur cette

question de la place de I'analyse économique dans les processus de décision.

En termes de contenu, il est nécessaire de produire des bilans socio-économiques afin d’estimer le
caractere bénéfique pour la collectivité des scénarios testés. Cela nécessite au préalable de formuler
des alternatives. On est bien Ia dans I'essence de la planification, Webber (1969) la considere comme
« essentially an economizing approach to the future, constantly appraising trade-offs among
alternative investment strategies » et estime que les décisions doivent étre nécessairement guidées
par la mesure des bénéfices engendrés. La méthodologie d’analyse économique doit aussi permettre
de hiérarchiser la stratégie par I'analyse de l'efficacité, d’'informer le processus de réflexion, ce qui
peut passer par de la modélisation comme support de la réflexion, de spécifier les moyens et les outils
a mettre en ceuvre pour atteindre un objectif donné. Nous avons vu que ces conditions n’étaient que
rarement présentes ce qui affaiblit la portée stratégique de la planification. Notre objectif est de
construire une méthodologie et des outils permettant de réaliser cette tache. L’analyse économique
doit s’intéresser a linfluence des dispositifs fiscaux sur la fabrique urbaine, afin d’aider le travail
d’articulation avec la planification. Nous avons aussi vu que la question des effets redistributifs était
centrale. Nous porterons donc un intérét particulier a ces questions. Enfin, en terme procédural, nous
avons vu dans le chapitre 2 que les méthodes du planificateur devraient davantage s’inspirer de ceux
de I'’économiste, ainsi un intérét plus important doit étre porté aux mécanismes de marchés et aux

mécanismes a |'ceuvre sur le territoire.
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Chapitre 4 La région urbaine de Grenoble :

des mécanismes urbains a la prospective.

Le territoire de la région urbaine grenobloise nous apparait particuliérement intéressant pour traiter
notre problématique du fait du caractére ambitieux de son SCOT, du dynamisme de sa politique de
transport, mais aussi du fait des problématiques de pollution comme de financement des transports en
commun. Ce territoire se caractérise aussi par un étalement urbain important ainsi que des hausses
lourdes des prix fonciers et immobiliers durant la derniere décennie. Par ailleurs, I'agglomération
grenobloise est pionniere en termes de mise en place de Plan Climat et les collectivités locales y sont
aussi tres actives en termes de modélisation du transport.

Dans ce chapitre, nous présentons ce territoire et ses spécificités. Nous décrivons la dynamique de
I'étalement urbain a [l'ceuvre nationalement et sur le territoire étudié. Cette description des
mécanismes a I'ceuvre est nécessaire afin de pouvoir mieux positionner nos scénarios dans la réalité
du fonctionnement des systemes urbains. De plus, cette analyse des mécanismes en jeu permet de
mieux comprendre les phénomenes que les outils de planification, décrits et analysés dans notre
chapitre 3, sont en charge de maitriser. Nous expliquons ensuite la logique qui nous conduit a notre
travail de scénarisation et nous décrirons les principales hypotheses de notre prospective ainsi que

I'histoire de nos trois scénarios.

1. Présentation du territoire d’étude.

1.1 Une ville scientifique.

La ville de Grenoble est reconnue pour étre un lieu d’avant-garde scientifique et industrielle depuis
ses origines, ce qui n’a cessé d’interroger du fait de sa situation géographique, comme I'exprime déja
le géographe Raoul Blanchard en 1911 : « comment une ville d’industrie a pu naitre au milieu des
montagnes, loin des grandes régions de consommation ou de production de France ou de I'étranger ?
» (Novarina, 2010). Nous avons la deux caractéristiques clés de la ville : son enclavement entre trois
massifs montagneux : le massif du Vercors (Parc naturel régional), le massif de Belledone et le massif
de la Chartreuse (Parc naturel régional). Son aptitude a Il'innovation scientifique et industrielle,
symbolisée par la découverte de I'hydro-électricité par Aristide Berges, un industriel papetier local, en
1869, et qui a suscité I'essor de l'industrie fortement consommatrice d’électricité au sein de ce

territoire (Novarina, 2010).

Ce tissu industriel important et son développement ont trés rapidement suscité I'essor de l'université.
En effet, les industriels ont eu un grand besoin de techniciens et d’ingénieurs et ils ont alors investi
directement dans la mise en place d’instituts et d’écoles, et ce dés 1900 (Novarina, 2010). Sous
limpulsion du futur prix Nobel Louis Néel (Prix Nobel de Physique en 1970), le pdle universitaire

scientifique se consolide, en particulier sur la science physique, et Grenoble accueille I'installation du
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CEA en 1956. A la fin des années 60, les collectivités locales mettent en place un technopéle afin de
favoriser le dynamisme des industries technologiques sur le modéle par exemple de la Silicon Valley.
Il fournira une base clé pour le développement des activités de hautes technologies, en particulier
dans les domaines de [I'électronique et de linformatique, qui constituent aujourd’hui une part
importante de [I'économie (Novarina, 2010). Au début des années 2000, le secteur des
nanotechnologies prend de l'importance et le campus Minatec est créé sur la presqu’ile, lieu
d’'implantation du CEA. Minatec est congu pour relancer le dynamisme grenoblois avec les recettes
qui ont fait son succés : une forte collaboration entre la recherche scientifique, I'éducation et les
milieux industriels. Il donnera lieu au pdle de compétitivité Minalogic labellisé et soutenu
financiérement par I'Etat (Novarina, 2010). Ces différents éléments sont a la base d’'un espace dense
en lieux d’enseignement toujours présent aujourd’hui avec en particulier un réseau important d’écoles
d’'ingénieurs. Avec ses 54 000 étudiants en 2009, la région grenobloise est 6°™ au niveau national en
termes de ratio étudiants/habitants, I'aire urbaine de Grenoble se classant méme 2°™ derriére
Montpellier (EP SCOT, 2012a). C’est aussi ce qui explique que Grenoble ait été choisi en 2009 parmi
les 10 villes qui profiteront d’'un Plan Campus national avec des investissements importants de I'Etat.
Cela inclut le projet Giant sur la presqu’ile, ou, pour la premiére fois, « la nécessité d’intégrer leurs
nouvelles installations dans un projet urbain global » apparait a la communauté scientifique et
politique aux manettes de ce projet (Novarina, 2010). Ces développements successifs ont a la fois
marqué ['histoire de Grenoble mais aussi, comme nous l'avons brievement décrit, son espace
géographique, avec en particulier ce trio Presqu’ile, Campus scientifique et Technopdle de Meylan-

Montbonnot.

Figure 14 : le trio presqu’ile, campus scientifique et technopdle

! LM
olallronche!

o Giéres

o Saint-Martin-d‘Héres

o Saint-Ma

¥

Google
C

137



1.2 Un lieu d’urbanisme.

L’aménagement du territoire se comprend en premier lieu par des grands plans d’urbanisme pour la
ville de Grenoble avec : le Plan Jaussely en 1923, qui a comme objectif I'extension de la ville alors en
plein développement industriel ; le plan Prud’homme Marchand en 1938, qui vise a la définition d’axes
radiaux marquant les prémices du réseau viaire de la future agglomération ; enfin le Plan Bernard en
1964, qui, dans une ville dynamique démographiquement et économiquement, ou le CEA vient de
s’implanter et ou les Jeux Olympiques d’Hiver arrivent (1968), se veut visionnaire et audacieux
(Denizot et Vanier, 2006).

L’Agence d’'urbanisme de la région grenobloise est créée en 1966, afin d’élaborer le SDAU (Schéma
Directeur d’Aménagement et d’Urbanisme) qui couvre 101 communes ce qui constitue un « saut
d’échelle » par rapport aux plans d'urbanisme précédents (Denizot et Vanier, 2006). Le SDAU de
1973, considéré par Denizot et Vanier (2006) comme « l'ultime élan de I'Etat technocrate », avant la
décentralisation de 1983, s’intéresse a la région urbaine avec I'axe du Grésivaudan au Nord Est et le
Voironnais au Nord Ouest, préfigurant ainsi une vision prospective de polycentrisme. Au début des
années 2000, c’est-a-dire vingt ans aprés le schéma directeur « s’ouvre le débat sur les nécessités de
le réviser, et avec lui la confrontation des opinions quant a l'intérét de ce genre d’exercice a long
terme. Il faudra des efforts opiniatres, notamment de la part de '’Agence d’'Urbanisme de la Région
Grenobloise qui jouait la sa Iégitimité et son avenir, pour que les édiles concernés convergent vers ce
nouveau dispositif prospectif. » (Denizot et Vanier, 2006). On voit ici lillustration des éléments
développés dans les chapitres 2 et 3 : le statut de I'agence et de la pratique de la planification ont été
tres fragiles durant cette période et cela se ressent dans la nature méme de la planification. Ainsi
I'objectif de ce plan n’est pas tant de porter un grand projet de territoire que de représenter un outil de
gouvernance dans la nouvelle configuration institutionnelle de I'aprés décentralisation et le mot d’ordre
gu’identifient Denizot et Vanier (2006) dans ce schéma directeur est le suivant « prudence et
souplesse face aux incertitudes de I'avenir ». Ce schéma directeur est I'étape précédant la mise en
place du SCOT, c’est elle qui explique le caractére ambitieux du périmétre du schéma de cohérence
territoriale grenoblois, regroupant 'ensemble du territoire (zone d’emploi®® selon I'lnsee) et non
recentré sur 'agglomération comme cela est souvent le cas®.

En 1973, au moment de I'approbation du premier Schéma Directeur d’Aménagement et d’Urbanisme,
le périmétre de la Région Grenobloise (RG) regroupe donc les trois vallées de I'Y grenoblois et 115
communes. En 2000, le secteur de la Biévre est ajouté pour former un périmétre de 157 communes.
En 2007, le périmetre comprend 244 communes, aprés s’étre étendue vers la Biévre-Valloire et le Sud
Grésivaudan. Enfin en 2010, c’est le Trieves qui fait son entrée (EP SCOT, 2011a). Le périmétre
comprend aujourd’hui 18 EPCI (Etablissement Public de coopération intercommunale): 2
communautés d’agglomération (Grenoble et Voiron) et 16 communautés de communes. Le périmeétre

de la communauté d’agglomération Grenoble Alpes-Métropole, le cceur de la région, a trés peu évolué

8 Selon I'Insee, une zone d'emploi est un espace géographique a l'intérieur duquel la plupart des actifs résident
et travaillent, et dans lequel les établissements peuvent trouver I'essentiel de la main d'ceuvre nécessaire pour
occuper les emplois offerts.
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depuis ses origines. En effet dés 1966, 23 communes se sont rassemblées dans un syndicat
intercommunal pour traiter des questions d’urbanisme, un des premiers exemples francais. Le
syndicat évoluera jusqu’a donner naissance a une communauté de communes en 1994 puis a une
communauté d’agglomération en 2000. Aujourd’hui la Métro (nom qui désigne généralement la
communauté d’agglomération) compte 28 communes. C’est a partir de cette histoire et dans ce
contexte multi-acteurs que se comprend la planification avec le Schéma de Cohérence

Territoriale.

1.3 L’espace géographique.

En 2007, la région grenobloise et ses 273 communes représentaient 731 000 habitants, (63% de
I'lsére et 12% de Rhdne-Alpes). Ce périmétre correspond bien a un bassin de vie, il est centré sur
l'aire urbaine de Grenoble (533 000 habitants) et comprend deux autres aires urbaines, celles de
Voiron (45 000 habitants) et de Saint-Marcellin (16 000 habitants) (EP SCOT, 2012a). Depuis 2010,
I'aire urbaine de Grenoble englobe celle de Voiron®. Par ailleurs, 8 habitants sur 10 du Grésivaudan

résident dans une commune de l'aire urbaine de Grenoble.

Figure 15 : les secteurs du SCOT grenoblois
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82 http://www.insee.fr/fr/methodes/nomenclatures/zonages/zone.asp?zonage=AU2010&zone=010
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Ce périmetre comprend 7 secteurs aux caractéristiques trés variées :

L’agglomération de Grenoble, au centre, avec ses 398 000 habitants, le cceur du bassin, avec une
densité moyenne de 1300 hab/km?2.

Le Trieves, tout au Sud avec 9500 habitants, c’est un territoire de montagne, trés attractif
démographiquement, une densité de 15 hab/km?.

Le Voironnais au Nord et ses 89 000 habitants, avec des espaces ruraux et des pbles urbains, qui
doit jouer un réle de pdle d’équilibre vis-a-vis de I'agglomération, une densité de 232 hab/km?2.

Le Grésivaudan a I'Est et ses 95 000 habitants, une vallée avec des pdles d’emplois trés
dynamiques et une attractivité forte du fait de sa qualité environnementale, mais un espace
contraint par les deux massifs montagneux qui le bordent, une densité de 130 hab/km?.

Le Sud Grenoblois, 31 000 habitants dans un territoire marqué par I'industrie chimique et les
risques naturels et technologiques et avec un fort caractére rural, une densité de 192 hab/km>.

La Bievre-Valloire tout a I'Ouest, et ses 67 000 habitants, un territoire rural disposant de vastes
ressources fonciéres abordables et d’une activité agricole forte, une densité de 76 hab/km?.

Enfin le Sud Grésivaudan, et ses 42 000 habitants, centré sur 'aire urbaine de Saint Marcellin,

mais comprenant aussi des zones rurales et agricoles importantes, une densité de 71hab/km?>.

Au niveau régional, la région grenobloise se comprend comme un contrepoint a la région urbaine de

Lyon. Elle constitue le coeur d’un sillon alpin, allant de Valence a Geneve, espace culturel et

d’échanges économiques important.

Figure 16 : le sillon alpin
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C’est dans un territoire d’'une grande hétérogénéité en termes géographiques que se décline

I’'ambition de cohérence du SCOT.
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1.4 La ville des tramways, les caractéristiques de la mobilité sur le

territoire.

141 Les partages modaux sur le territoire

L’analyse de la mobilité doit se faire a plusieurs échelles, celle de 'agglomération dense, avec son
réseau de transport urbain, et a I'échelle plus large du territoire, moins dense, ou la voiture domine.
L’agglomération a fortement investi dans son réseau de transports collectifs depuis les années 90 ou
elle fat une des agglomérations pionnieres a revenir au tramway. Et la politique de mobilité a joué un
réle important dans la construction politique du pouvoir de I'intercommunalité (Novarina, 2001).
Le SMTC a été créé en 1973, c’est l'autorité organisatrice des transports urbains, dont le périmétre
est celui de 'agglomération. Le comité syndical du SMTC est composé de 16 élus issus de la Métro et
du Conseil Général. Le SMTC est le propriétaire des véhicules, des infrastructures et du patrimoine
foncier. Il finance, construit et organise le réseau de transports de I'agglomération grenobloise et
participe a la définition de la politique des déplacements. De ce fait, il détermine en lien avec
I'exploitant I'offre de transport. Il élabore le PDU en partenariat avec les collectivités locales et la
communauté d’agglomération (dans les faits, le SMTC est un service de la Métro), et ce document
devient le document stratégique guidant ses actions. Aujourd’hui le réseau comprend 4 lignes
structurantes de tramway. Le réseau grenoblois est ainsi au dessus de la moyenne nationale des
villes disposant de sites propres avec 42km/hab/an de TCSP contre 33km/hab/an en moyenne en
2008 (Certu, 2010a).

Figure 17 : Offre en kilométre par habitant du PTU
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Source : (Certu, 2010a), (marron - réseaux a métro, orange - réseaux a tramway, jaune - réseaux a BHNS)

Les tramways desservent 44% de la population de I'agglomération (bande de 400m autour de la voie)
et environ 50% des emplois (Certu, 2010a). Ces politiques ont réussi a créer une hausse forte de la
fréquentation, entre 1999 et 2004 par exemple, le nombre de voyages en transports en commun a

augmenté de plus de 21 % (+ 24 % pour le tramway, + 18 % pour les bus) pour atteindre plus de 70
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millions de voyages annuels, dont la moitié en tramway. Toutefois, malgré ces fortes hausses, la part
des transports en commun dans l'agglomération reste minoritaire (16% des déplacements) et la
voiture reste dominante (48%). L’Enquéte Ménages Déplacements permet d’avoir une vision de la
mobilité a I'échelle de la région urbaine ('EMD 2010 ayant un périmétre légerement plus grand que
celui du SCOT). La Figure 18 permet de situer la mobilité du territoire vis-a-vis d’autres territoires
comparables. On observe que les résultats sont similaires a ce que I'on trouve a Strasbourg ou Lyon

et trés proches de ceux de Bordeaux ou Chambéry.

Figure 18 : Mobilités et parts modales dans la grande région grenobloise, en nombre de déplacements

Mobilités et parts modales en 2010 dans la grande region grenobloise

Transports
Marche  Volture Vélo  Autres TOTAL
Mobilité par mode 0,90 215 041 0,09 0,06 1,6
Parts modales des déplacement 25% 59% % % 2% 100%

(Cette higrarchie dans |'utilisation des modes de transpert est 3 limage des pratiques nationales.

Parts modales des déplacements Marche  Voiture m Vélo  Autres TOTAL
EMD Strasbourg 2009 (périmétre Bas-Rhirn) 25% 60% 8% 6% 1% 100%
EMD Bordeaux 2009 [Périmétre 5CoT) H'ﬁb 63% 9% 3% 3% 100%:
Lyon 2006 (Grand territoire) 2T% 59% 1% 1% 2% 100%
Chambéry 2007 (Grand territoire) 24% 68% 5% 1% 2% 100%

Source : (SMTC, 2010b)

Les partages modaux sont assez contrastés suivant les territoires : en effet le réseau de transport en
commun est beaucoup plus dense dans I'agglomération grenobloise que dans le reste du territoire.
Les transports en commun, ainsi que les modes non motorisés, ont des parts modales bien plus
importantes dans 'agglomération que dans les autres secteurs du SCOT (y compris ceux disposant

d’une offre organisée a partir d’'un Plan de Déplacement Urbain).

Figure 19 : parts modales dans les différents secteurs, Source : (SMTC, 2010b)
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Des évolutions intéressantes peuvent étre identifiées en comparant TEMD de 2002 a celle de 2010.
On remarque que la mobilité par habitant diminue et que I'usage des transports collectifs augmente
significativement sous I'effet des politiques d’investissements.

e Population : +6%

e 3.6 déplacements quotidiens par habitant : - 7%

¢ 1.6 millions de déplacements quotidiens en voiture : - 6%

e 320 000 déplacements quotidiens en transports collectifs : +19%

e 70 000 déplacements en vélo : +33%

e 439 000 voitures a disposition : +12%

o 0.58 voiture par habitant : +3%

Dans le méme temps la motorisation des ménages n’augmente plus que trés peu. La derniére période
constitue donc une période charniére pour la mobilité urbaine. On retrouve les mémes évolutions dans
les autres agglomérations francaises de taille comparable.

La mobilité au sein de la région urbaine s’envisage globalement mais aussi via les jonctions entre les
différents territoires qui la composent. Il y a une congestion importante en entrée d’agglomération et
celle-ci augmente : 106 000 véh./jour dans la cluse de Voreppe, jonction avec la partie Nord-Est du de
la région urbaine et + 7,5 % entre 2000 et 2004 ; 98 500 véh./jour dans la jonction avec le
Grésivaudan et + 5,5 % entre 2000 et 2004 ; 63 000 véh./jour dans le sud de I'agglomération et + 10
% entre 2000 et 2004 selon les mesures du SMTC. Cela s’explique par la présence des massifs du
Vercors et de la Chartreuse, qui concentrent les passages de voitures sur quelques axes de
circulation. Ce phénoméne s’accroit du fait de I'augmentation des trafics entre I'agglomération et les

autres secteurs, liée aux dynamiques urbaines.

1.4.2 Les émissions du transport sur le territoire

Il s’agit de décrire la structure des émissions du territoire, et de replacer I'objet de notre étude, la
mobilité locale des passagers, dans un cadre plus large. La mobilité locale représente 60% des
kilometres parcourus par les Francgais, ainsi la mobilité locale quotidienne (uniquement déplacement
en semaine) représente 54% des émissions du transport de passagers (Longuar et Nicolas, 2010). Au
niveau du périmetre du SCOT, le secteur du transport, incluant transport de passagers et
marchandises, représente 29% des émissions de GES du périmétre du SCOT, en augmentation de
10% entre 1990 et 2006. Au niveau de I'agglomération, le transport de passagers, auquel nous nous
intéressons spécifiquement, représente 60% de ces émissions et les marchandises 40% (La Métro,
2007). La mobilité locale des passagers représente donc une part significative des émissions globales
du transport (environ 25%) et ainsi un potentiel important pour les politiques de réduction dans le

cadre de la planification urbaine.

1.4.3  Situation financiére : Grenoble dans le contexte francais.

Dans le contexte francgais, les rapports de la Cour des Comptes (2005) et de Faivre d’Arcier (2008)

dressent un constat assez sévere sur I'état des financements des systémes de transport urbain. lls
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sont dorénavant limités du fait de la limite atteinte par le versement transport; du rendement
décroissant des futurs investissements (les axes principaux sont déja dotés); de linvestissement
conséquent dans des tramways onéreux qui pésent sur les finances ; de la difficulté a augmenter les
tarifs du fait du réle social mis en avant pour les transports en commun ; de la fréquentation (et la
recette) qui a certes augmentée mais moins que les dépenses, creusant ainsi les déficits. Ce constat
est national méme s'il est contrasté suivant la taille des réseaux, les grands réseaux s’en sortant
plutét mieux du fait de leurs investissements importants entre les années 90 et 2000. Pour résumer la
situation dans les réseaux de plus de 300 000 habitants comme celui de Grenoble, on utilisera la
formule suivante :
R/D = R/V*V/K*KID
e R/D représente la recette sur les dépenses, il est passé de 50% a 40% entre 98 et 2007.
e R/V représente la recette par voyage, il est passé de 0,6 euros a 0,5 euros, (en euros constants
2007).
e V/Kreprésente le nombre de voyageurs par kilomeétre offert, la fréquentation a augmenté passant
de 3,8 a 4,6 entre 98 et 2007.
o D/K représente la dépense par kilométre offert, elle est passée de 4,5 euros a 5,75 euros (en

euros constants 2007).

Ainsi 'augmentation mesurée de la fréquentation s’est faite au prix d’un investissement important
dans un contexte de stabilité de la tarification, expliquant ainsi la baisse de la couverture des
dépenses par les recettes. (UTP, 2009) d’apreés données Certu, Annuaire statistiques). Les réseaux
plus petits (entre 100000 et 300000, entre 50000 et 100000, et moins de 50 000) ont tous vu leur
fréquentation baisser, avec une baisse de la tarification et une légére hausse du codt par kilométre

offert, aggravant ainsi les déficits.

Sources : (Certu, 2010a); Audit Fitch 2007, EMD | Tableau simplifié du
2002, Comité Syndical SMTC 2011; calculs par | bilan  financier du
I'auteur SMTC, 2008

Recette sur dépense 26%

Recette par déplacement 0.45 €
Voyageur/ km offert 5.5

Dépense /km 6.4 €/km
Charges d’exploitation Env 100 M€
Recettes commerciales (26% des charges 27M€
d’exploitation Certu, 2010)

Versement transport 76 M€

Résultat d’exploitation Equilibré

Dettes en 2011 (ne contient pas le colt de la 600 M€
construction actuelle du Tram E, Fitch 2007)

Tableau 5 : situation financiére du systéme de transport en commun

Grenoble se distingue par un taux particulierement bas de participation des usagers au financement
des charges d’exploitation (26% contre 49% a Lyon, (Certu, 2010a)), un niveau de dépense par

kilométre relativement élevé et une bonne fréquentation. L’agglomération et le département financent
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le SMTC chacun a hauteur de 30M€/an (Budget 2008 du SMTC). On notera enfin 'endettement assez
important du SMTC. A ce bilan il faut ajouter la construction actuelle du tramway E, pour un

investissement d’environ 300ME€.

L’équilibre financier est donc fragile, et la question des marges de manceuvre pour continuer a investir
et poursuivre I'effort de hausse de fréquentation des transports en commun et afin d’atteindre les
objectifs de mobilité durable est posée. Ce constat de faible marge de manceuvre est aussi valable
pour la région Rhéne-Alpes, qui finance les TER, et le département de I'lsére qui finance un réseau de
bus. Par ailleurs, le défi du territoire du fait de sa grande hétérogénéité est de trouver des solutions

adaptées aux différents types de tissus.

Au final, le territoire grenoblois nous apparait particulierement intéressant pour traiter notre
problématique et étre le support de notre analyse économique du fait du caractére ambitieux de son
SCOT et du dynamisme de sa politique de transport, mais aussi du fait des problématiques de
pollution comme de financement des transports en commun. Nous verrons aussi par la suite que le
territoire est particulierement sujet a I'étalement urbain et a la hausse des prix fonciers et immobiliers.
Par ailleurs, 'agglomération grenobloise a été une des premiéres a se doter d’'un plan climat et a
mettre en ceuvre des actions de réduction des émissions, ce qui a motivé son choix dans le projet
AETIC.

2. Les dynamiques des aires urbaines francgaises.

21 Les tendances passées.

Bessy-Pietri (2000) permet de replacer les évolutions urbaines qu'a connues Grenoble parmi les
évolutions des aires urbaines frangaises de plus de 100 000 habitants. L'analyse repose sur les
dynamiques démographiques respectives des villes centres, des banlieues (inclues dans l'unité
urbaine) et des couronnes des aires urbaines pour les périodes 75-82, 82-90 et 90-99. Elle permet de
dire que la région grenobloise a vécue un étalement marqué (I'écart entre le taux d’évolution annuel

de la couronne et de la ville est supérieur a I'écart moyen) et régulier durant les 3 périodes.

La figure 20 permet de comprendre les différences entre les 3 périodes et entres les différentes
régions frangaises. On voit que le pic correspond généralement a la période 75-82, I'lle de France
ayant été un précurseur, et que I'étalement urbain dans la région grenobloise ralentit clairement

depuis les années 90, aprés avoir été tres forte.
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Figure 20 : croissance des espaces périurbains depuis les années 60

@ Evolution démographique des espaces périurbalns entre 1962 et 2006
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Depuis 2000, I'expansion de l'aire urbaine grenobloise continue, ce qui est le cas de toutes les

grandes aires urbaines. En effet, entre 1999 et 2008, la surface des aires urbaines frangaises a

augmenté de 39% pendant que leur population n'augmentait que de 16% et leurs emplois de 21.5%

(Floch et Levy, 2011). Laire urbaine de Grenoble se distingue par un niveau de croissance

particulierement important de sa couronne périurbaine (Floch et Levy, 2011) ce qui est moins le cas

pour des agglomérations comme Rennes, Nantes ou Lyon. Entre 1999 et 2009, 'augmentation de

I'artificialisation a été quasiment deux fois plus grande que celle de la population (EP SCOT, 2012).

Figure 21 : les grandes aires urbaines en forte croissance
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Encadré 8 : Le zonage en aires urbaines de 2010 de I'Insee.

Il s’appuie sur les définitions suivantes :

- un pole est une unité urbaine d’au moins 1 500 emplois. Une unité urbaine est une commune ou un
ensemble de communes présentant une zone de bati continu (pas de coupure de plus de 200 métres entre
deux constructions) qui compte au moins 2 000 habitants ;

- une aire est composée d’un pole et le plus souvent d’'une couronne. Sa couronne correspond aux communes
ou unités urbaines, dont au moins 40 % de la population résidente ayant un emploi travaille dans le pole ou
dans des communes attirées par celui-ci selon un processus itératif. On distingue les grandes aires urbaines,
basées sur des poles d’au moins 10 000 emplois, les moyennes aires, basées sur des poéles de 5 000 a moins de
10 000 emplois et les petites aires basées

sur des poles de 1 500 a moins de 5 000 emplois ;

- les communes multipolarisées des grandes aires urbaines sont les communes situées hors des aires, dont au
moins 40 % de la population résidente ayant un emploi travaille dans plusieurs grandes aires urbaines, sans
atteindre ce seuil avec une seule d’entre elles. Elles forment avec elles un ensemble d’un seul tenant, appelé
espace des grandes aires urbaines. L’ensemble constitué par les couronnes des grands pdles urbains et les
communes multipolarisées des grandes aires constituent |'espace périurbain ;

- les autres communes multipolarisées sont les communes situées hors de l'espace des grandes aires
urbaines, dont au moins 40 % de la population résidente ayant un emploi travaille dans plusieurs aires
(qu'elles soient grandes, moyennes ou petites) ;

- les communes isolées hors influence des poles sont les communes n'appartenant pas a une aire et non

multipolarisées.

La typologie suivante permet de bien appréhender le territoire, a partir de critéres statiques et
dynamiques de peuplement, d’emploi, de logement, de revenu, de mobilité domicile-travail, d’offre de
commerces et de services, d’attractivité touristique83. Elle montre bien qu’il y a une diversité de types
de zones périphériques et explicite les relations de dépendance vis-a-vis du centre urbain. Celles-ci
sont par exemple plus fortes pour la périphérie productivo-résidentielle (cat 1) que pour les petits
pbles urbains (Cat 4). L’étalement de la population ne signifie donc pas la méme chose suivant les
types de zones en jeu. De plus, cette typologie met bien en exergue la fragmentation socio-spatiale a
'ceuvre sur le territoire. En particulier une grande concentration de cadres dans la vallée du
Grésivaudan et en particulier a son entrée, a proximité de l'agglomération, cette concentration
correspondant a la présence importante d’emplois trés qualifiés dans cette zone. Rappelons que
toutes les communes du SCOT hors péles urbains ne sont pas périurbaines au sens de I'Insee car les
trois aires urbaines du territoire représentent environ 600 000 habitants des 730 000 habitants de la

région urbaine.

8 Cette étude a été réalisée par Magali Talandier, Pacte, Institut de géographie alpine, Grenoble, dans le
cadre du projet AETIC.
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Figure 22 : Typologie du territoire de la région urbaine grenobloise

Urbain, cadres, productivo-résidential {coaur urbain)

Rural résidentiel et touristique, revenus modestes

Petits piles urbains, pauvres et productits (proche du trois

s plus de logements collectifs et [ILM)

Rural plutdt pauvre et trés industriel {ouvriers, secteurs
ctivité)

Périurbain résidentiel riche (CSP élevée) et dynamique

mo,/ éco/log)

Périphérie « productivo-résidentielle » tournee vers la METRO

Typologie Revenu par habitant, DGI 2006
| 6: 12 500€

S if 5: 11 800€
B 4 (7 | 4: 11600€

5 (227 | 3: 11500€

2 (71 | 2: 18900€

1 14y | 1: 14 000€

Source : Calcul et élaboration Magali Talandier, 2011. Fond de carte : EMD 2010.

2.2 Les mécanismes de [I'étalement urbain et les politiques
publiques.

L’étalement urbain désigne généralement l'effet d’extension des zones urbaines, avec une
urbanisation progressive des franges rurales (Bailly et Bourdeau-Lepage, 2011). Ces espaces
nouvellement urbains constituent le périurbain, une zone de navette car les emplois restent
généralement majoritairement dans I'unité urbaine (Bailly et Bourdeau-Lepage, 2011). Ce phénoméne
d’extension n’est pas nouveau et les villes ont toujours choisi de mettre des limites a leur
développement, des limites entre urbain et rural, et des limites qui ont toujours été dépassées, ce qui
fait dire a Castel (2012) que les « agglomérations d’aujourd’hui sont I'étalement d’hier ». De nombreux
termes existent pour désigner les multiples facettes de ce phénoméne, périurbanisation, rurbanisation,
mitage.., nous utiliserons dans cette partie le terme d’étalement urbain, qui a 'avantage d’étre le plus
général.

L’étalement urbain a de nombreuses causes et déterminants, qui se situent a la fois dans le champ
des choix personnels des ménages, dans le champ des caractéristiques du systéme urbain, dans le
champ institutionnel et enfin dans le champ des politiques de mobilité (Wiel, 1999). Ce sont les
différentes combinaisons entre ces différents éléments qui expliquent la périurbanisation passée et

présente et les variations d’intensité de ce phénoméne entre différentes agglomérations.

2.21 Potentiel foncier.

La disponibilité géographique de foncier rural autour de la zone dense est la premiére condition de
I'étalement urbain, la présence d’une agriculture rentable (par exemple viticole), de formations
géographique contraignantes (montagnes, lac, mer...) ou de zones trés touristiques pouvant réduire
ou réorienter fortement les dynamiques. Le tableau ci-dessous (EP SCOT, 2012a) représente la

situation actuelle de la Région urbaine grenobloise en termes d’espaces.
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Total RUG 300 000 ha
Naturels 158 000 ha
Agricoles 100 000 ha
Urbains 42000 ha
Dont occupés 30000 ha
Par Habitat 20000 ha
Par Economie 5000 ha

Tableau 6 : bilan du foncier dans la région urbaine grenobloise

Parmi les espaces agricoles, 10 000 a 13 000 ha sont aujourd’hui classés urbanisables (PLU plus
marges supplémentaires du Schéma Directeur) ce qui constitue une formidable réserve pour
I'étalement. Le SCOT a donc visé a réduire ce classement, en donnant des régles dimensionnant les
zones urbanisables et protégeant les zones agricoles et qui doivent se traduire dans les PLU, (SCOT
approuvé en décembre 2012). Si on considére les rythmes de consommation des espaces des
années 2000-2005, 130 ha/an pour I'habitat et 35 ha/an pour I'économie, les réserves tiendront
environ 75 ans pour I'habitat et 90 ans pour I'économie (EP SCOT, 2012a). La notion de rareté
fonciére est donc a relativiser, méme il s’agit de protéger les zones les plus précieuses en termes

agricoles ou paysagers.

2.2.2 Mobilité facilitée.

La généralisation de la possession et de l'usage de l'automobile, les investissements dans les
infrastructures routiéres ainsi que le maintien d’'un prix relativement stable et bas du service
énergétique ont permis de rendre accessible et utilisable ces larges réserves de fonciers disponibles
autour des agglomérations. On observe bien que le budget carburant des ménages est resté
relativement stable depuis 1970 (Merceron et Theuliére, 2010) dans un contexte d’augmentation des
distances parcourues. L’étalement urbain a ainsi été un « redéploiement induit par la mobilité
facilitée » (Wiel, 1999). D’'un point de vue économique, les temps de transport économisés par les
améliorations de la mobilité ont été en fait réinvestis dans des distances plus grandes parcourues
quotidiennement et les budgets temps montrent une remarquable stabilité. On observe dans le

tableau suivant les données frangaises sur la période 1982-2008 qui illustrent ce phénomene.

Tableau 7 : évolution de la mobilité locale depuis 1982

Mobilité locale /pers 1982 1994 2008
ENTD 2008

Temps quotidien passé | 54.8 54.7 56.3
en déplacement, min

Distance quotidienne, 17.4 23.1 25.2
km

Source : (ENTD, 2008)

223 Les aspirations des ménages.

Cette potentialité en termes de foncier est mise en regard par les ménages dans leur choix de

localisation avec la qualité résidentielle de la ville, notion qui dépasse la seule offre de logement. Et
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c’est souvent I'image d’'une ville peu sare, polluée, bruyante (Wiel, 1999 ; Bailly et Bourdeau-Lepage,
2011) qui s’est exprimée. La présence croissante de la voiture dans la ville a fortement contribué a
I'augmentation de la pollution urbaine, qui reste une problématique importante aujourd’hui, et au final
a la dynamique de fuite de la ville.

Pour Bailly et Bourdeau-Lepage (2011) « I'étalement urbain correspond a des tendances profondes
de la société et a I'évolution des modes de vie », le désir de nature, la perspective de profiter d’'une
« qualité de vie campagnarde » (Harzo, Perret et Bernéde, 2010) tout en travaillant dans le centre
urbain, a résonné avec un imaginaire fort et a motivé beaucoup de parcours résidentiels vers le
périurbain. La mobilité résidentielle dans le périurbain s’accompagne parfois aussi de la recherche
d'un entre soi, et la paupérisation de certaines zones de la ville a pu apparaitre comme des
« repoussoirs » a classe moyenne (Charmes, 2011). Enfin, la propriété d’'une maison individuelle en
périurbain reste le moyen le plus simple pour les classes moyennes de se constituer un capital et de
s’assurer une retraite sans loyer a payer dans un contexte ou l'incertitude sur le colt du logement et
sur le niveau des retraites est trés forte.

2.2.4 Des politiques d’aménagement et de logement.

Avec ce double potentiel de foncier et d’aspiration des ménages, I'Etat a vu la possibilité de permettre
a des millions de ménages de faire construire leur maison et de devenir propriétaire, avec plus de
meétres carrés habitables disponibles et de grandes parcelles. A I'heure ou la lutte contre I'étalement
est devenu un mot d’ordre, avec en particulier I'impact de la loi SRU (2000), il faut donc se rappeler
que I'Etat n’a pas toujours été contre ce mode de développement, méme si des appels a la lutte
contre I'étalement ont pat étre lancés de maniére réguliere. On voit d’ailleurs clairement que la vague
la plus forte s’est faite avant la décentralisation (figure 20), a une époque c’est I'Etat qui a une grande
partie du pouvoir d'urbanisme (permis de construire) et Bessy-Petry (2000) rappelle que «la
promotion de I'habitat individuel durant la décennie 70 et le début des années 80 a favorisé
I'urbanisation de communes restées jusque-la rurales. ».

Un dispositif comme le prét a taux zéro pour construire sa maison est reconnu par tous comme un des
vecteurs de I'étalement (Bailly et Bourdeau-Lepage, 2011), en particulier en favorisant 'installation de
ménages a faibles revenus dans les franges les plus lointaines de l'aire urbaine (Orfeuil, 2010). Un
autre dispositif fiscal, moins identifié, les frais réels, pourrait aussi participer a ce mouvement. En
permettant aux ménages de déduire de leur montant imposable leurs frais de déplacements
quotidiens, ils représentent une forme de subvention a I'étalement (nous reviendrons largement sur ce
point dans le chapitre 8). Les débats parlementaires du Projet de loi de finance 2006 a propos des 40
km domicile-travail comme limite au-dela de laquelle il ne peut y avoir déduction fiscale sont d’ailleurs
révélateurs de la défense de cette forme de développement urbain. Les rédacteurs de 'amendement
visant a supprimer cette limite en appelaient a « la protection des campagnes » et de leur dynamisme
pour justifier leur proposition (19 septembre 2005, Amendement N°3323). L’étalement urbain a en
effet permis une redynamisation des zones rurales. Les communes rurales voient plusieurs avantages
a ouvrir du foncier a l'urbanisation : apport de dynamisme local et de taxe, revenus pour les
propriétaires de la commune en particuliers agricoles, rajeunissement et maintien des effectifs

d’enfants permettant a I'’école communale de rester ouverte (Charmes, 2011).
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2.2.5 Le contexte institutionnel post-décentralisation et les politiques
habitats.

D’autres mécanismes sont aussi aujourd’hui en jeu. Aprés la décentralisation, I'étalement urbain se
comprend dans un contexte de morcellement des institutions locales, avec le pouvoir de la commune
en termes d’urbanisme, comme expliqué dans le chapitre 3. Charmes (2011) explique ainsi qu’aprés
une phase d’ouverture et d’urbanisation succéde souvent une phase malthusienne qui voit les néo-
périurbains tout faire pour préserver I'environnement paisible de leur nouvelle commune. Ainsi « les
derniers arrivés sont les premiers a vouloir préserver le paysage agreste qui les entoure et font
pression pour repousser plus loin ceux qui viendront derriere eux » selon Castel (2004). Leurs poids
dans I'électorat local ainsi que les compétences de la commune en termes d’urbanisme impliquent
alors souvent un strict contréle de l'urbanisation (qui s’accompagne donc d'un prix trés élevé du
foncier) (Charmes, 2011). Du fait de ce phénoméne mais aussi du fait de l'atteinte de seuils de
saturation des infrastructures (école, station d’épuration) (Castel, 2005), l'urbanisation se voit
repoussée toujours plus loin au fur et &8 mesure que des communes décident qu’elles ont assez
construit. Dans le méme temps, la rétention fonciére n’est pas pénalisée. En effet, les propriétaires
fonciers peuvent conserver leur terrain disponible et bien situé, car la fiscalité sur les terrains non-
batis n’incite ni a vendre ni a densifier (Renard, 2006a).

La politique des agglomérations joue aussi un role. Le réglement d’urbanisme peut interdire la
construction dans les zones les plus excentrées de I'agglomération et préserver des ceintures vertes,
mais cela ne fera de méme que repousser plus loin 'urbanisation (Castel, 2004). En termes d’offres,
les villes centres furent nombreuses a abandonner « au cours des années 80 la politique
d’aménagement interventionniste qu’avait longtemps promu I'Etat » (Wiel, 1999), et ainsi l'idée de
construire des quartiers nouveaux. L’étalement a donc constitué et constitue toujours une soupape a
la crise de l'offre dans les zones denses (Castel, 2006b), et plus largement a une crise du logement
qui alimente les objectifs annuels volontaristes de construction de logements par les ministres
successifs.

Dans le cas de I'agglomération de Grenoble, les objectifs de la décennie 2000 ont avant tout été de
conserver sa population, dans un contexte de décohabitation ou les ménages sont de plus en plus
petits (La Métro, 2004) et de faible dynamisme, comme nous le voyons sur la figure suivante. Il faut
noter qu’il y a une grande diversité de communes et de politiques de logement dans I'agglomération.
Certaines communes ont des politiques fortes d’offre quand d’autres sont davantage dans une
situation de gestion du statu quo. De méme, le niveau d’atteinte des objectifs de proportion de
logements sociaux est assez inégal. L'’agglomération vise aussi a parvenir au développement d’'une
offre d’accession accessible et attractive pour les familles afin de réduire voir inverser le déficit
migratoire. |l s’agit d’assurer des parcours résidentiels dans I'agglomération, alors que le diagnostic du
Programme Local de I'Habitat est que le niveau de prix du marché est une source de tension pour ce
type de parcours (La Métro, 2010c) (La Métro, 2004). Les PLH successifs marquent un volontarisme

plus grand en termes d’offre de logement, méme s'il faut bien comprendre que le pouvoir de
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I'agglomération est en construction dans ce domaine et que les PLH successifs ont eu dans la

pratique des réles différents®.

Figure 23 : évolution démographique dans I’'agglomération entre 1999 et 2006
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2.2.6 Une centrifugation sociale ?

L’étalement urbain se comprend aujourd’hui dans une situation de croissance continue des prix dans
les centres urbains et les premiéres couronnes. Quelques chiffres permettent de prendre la mesure de
la situation a partir de I'agglomération grenobloise : les maisons anciennes ont vu leur prix augmenter
de 50% en moyenne entre 2003 et 2008 atteignant un prix moyen de 334 000€ en 2008, pour les
appartements anciens I'augmentation atteint méme plus de 60% (AURG, 2008). Le loyer moyen
atteint 8€/m2 en moyenne en 2009 ce qui fait de I'agglomération la seconde la plus chére de France
(La Métro, 2010b), quand au foncier il est passé de 75€/m2 en 2002 a 250€/m2 en 2007. Enfin les
listes d’attente pour le logement social regroupent 13 500 ménages en 2010, avec un délai d’attente
de 21 mois en moyenne (La Métro, 2010b). En 2008, le budget moyen d’acquisition d’'une maison en
Isére était pour un Cadre de 300 000 €, et pour un ouvrier de 185 000 € selon I'Observatoire du
département de I'lsére, et on comprend que cette acquisition n’a pas été réalisée dans les mémes
zones. En effet une maison colte en moyenne entre 1500 et 2000€/m2 en Biévre Valloire et au Sud

Grésivaudan, contre 2500 a 3000 pour I'agglomération ou le Grésivaudan (Base Perval consultée en

% Le premier de 1995 a eu peu d’impact « la convention d’application du PLH n’a jamais été signée par les
partenaires »p4 PLH 2004, le second de 2004 a montré que l'agglomération avait une politique habitat, le
troisitme de 2010 a poussé pour un objectif quantitatif, le quatrieme visera a promouvoir la qualité de la
construction. Entretien C.Schmidt, Juin 2011
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ligne®®) ; le foncier colte environ 60€/m2 en Biévre Valloire ou dans le Sud Grésivaudan contre 250€
en moyenne dans I'agglomération et jusqu’a 350€ dans certaines zones du Grésivaudan (Base Perval
consultée en ligne).

Cela conduit a s’interroger comme le fait Castel (2004), sommes-nous face a un phénoméne choisit
par les ménages, motivé pour certaines populations par la recherche d’un entre-soi, ou bien face a un
phénoméne d’exclusion des villes ? Il semble clair que I'étalement regroupe ces deux dynamiques,
mais que celles-ci touchent des zones différentes du territoire. Les préférences d’'un nombre important
de ménages pour la maison individuelle ne semblent pas discutables (Bailly et Bourdeau-Lepage,
2011), méme si 'augmentation des prix des logements collectifs des zones denses dénote aussi d’un
fort consentement a payer pour ce type d’habitat et montre que « la densité peut étre désirée » (Wiel,
2006). Les ménages n’ont pas une unique préférence mais des préférences, qu'ils confrontent ensuite
a l'offre de logement et a leur propre capacité financiére pour faire leur choix, ainsi se comprend le fait
qu’un nombre important de ménages résidant dans le périurbain lointain auraient souhaité habiter plus
au centre s’ils en avaient eu la possibilité (Charmes, 2002). L’analyse de Harzo, et al., (2010), qui
s’intéresse a la vulnérabilité des ménages périurbains a la hausse des prix du carburant, incite a
penser que si le mode de vie périurbain est choisit, ce n’est généralement pas le cas de la couronne
la plus lointaine, des secteurs plus proches de I'agglomération auraient été préférés mais le foncier y
était bien trop cher pour y réaliser le projet résidentiel. Pour Mouillart (2012) « le choix du lieu et du
type de communes dans lesquelles I'opération d’accession peut étre réalisé est fortement affecté par
le niveau des contraintes budgétaires des ménages », ainsi les ménages pauvres et modestes
accédent bien plus fréquemment que les ménages plus aisés dans des petites communes rurales, et

le phénoméne s’est renforcé entre 2000 et 2010.

2.3 L’économie de la densification.

Aprés avoir identifié un ensemble d’éléments conduisant a un phénoméne d’'étalement urbain, il s’agit
maintenant de rentrer davantage dans les mécanismes économiques. Tout d’abord il n’y a pas que la
dynamique des prix fonciers et immobiliers qui sont explicatifs de I'étalement, les colts de revient des
opérations de construction jouent aussi. Contrairement a ce qu’on pourrait penser, Castel (2007)
montre qu’il existe des déséconomies d’échelle dans le domaine du logement, qui font de la maison
individuelle et de I'émiettement urbain le mode principal de production de logement. Rappelons qu’en
2009, sur les 334 000 logements construits en France, 177 000 étaient des maisons individuelles,
dont 134 000 pures (en diffus) et 43 000 groupées (Meeddat, 2009). Castel (2007) identifie cinq
éléments expliquant l'efficacité économique de cette filiere : industrialisation des solutions
individuelles alors que les immeubles sont de plus en plus souvent « sur mesure » ; limitation des
risques et surcolts normatifs alors que les logements collectifs sont eux sujets a de nombreux co(ts
administratifs et d’études pour répondre aux normes croissantes ; possibilité pour les ménages de
faire une partie du travail de construction eux-mémes ; spécificités des constructeurs locaux avec une
spécialisation dans la maison individuelle et des structures trop petites pour prendre le risque

d’opération plus importante ; enfin un point déja soulevé dans le chapitre 3, les communes prises une

8 hittp://www.immoprix.com/
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par une ont un gain marginal

a ce développement alors que les colts sont partagés avec d‘autres

acteurs publics. Ainsi les colts de construction augmentent par paliers avec la densité (Castel et

Jardinier, 2011).

Figure 24 : I’évolution des prix de revient par logement suivant le type, (toutes choses égales par ailleurs)
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Source : (Castel et Jardinier, 2011)

Sur cette base, Castel et Jardinier (2011) explicitent la logique du marché : a partir des prix

immobiliers ils déduisent la forme de logement qui sera construite par le marché. A partir de la

connaissance des prix de revient suivant la densité, et suivant la logique qui veut que les promoteurs

vont choisir la forme de I'opération qui leur permet de maximiser leur offre au propriétaire foncier, et

ainsi gagner la possibilité de réaliser I'opération, ils identifient le type de construction qui sera choisit.

Figure 25 : Courbes d’isoprix de revient par logement, détermination de la densité permettant d’offrir le

meilleur prix au propriétaire foncier.
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Sur la Figure 25, on lit, a niveau de prix de sortie donné pour le logement, la densité qui sera choisie
afin de faire la meilleure offre au propriétaire foncier. Il est ainsi clair que souvent, les regles de
densification édictées par les urbanistes se heurtent a la logique économique des acteurs, en
particulier en dehors des grandes agglomérations, dans les zones périurbaines. En effet
l'augmentation du COS ne sera suivit d’aucun effet s’il ne correspond pas a un optimum pour
I'opérateur, en particulier dans des zones moyennement attractive ou les prix immobiliers ne sont pas
assez élevés. lIs identifient donc une sorte de paradoxe, la ou le marché permettrait de densifier,
c’est-a-dire dans les zones denses et attractives, les réglements d’'urbanisme limitent généralement
cette possibilité. Par contre dans des zones ou la logique économique ne justifie pas une
densification, les réglements d’'urbanisme appellent parfois a une densification, avec une hausse des
COS, afin de lutter contre I'étalement diffus.

Dans une autre étude, Castel (2005) fait un travail d’analyse des potentiels d’un habitat intermédiaire
entre le collectif et l'individuel. La conclusion est que cette possibilité existe et que ce type d’opération
peut étre viable économiquement, et ce sans apport de la collectivit¢ publique. Mais son
développement significatif ne pourra se faire qu'a certaine condition: favoriser ses formes de
construction avec les réglements d’urbanisme, et minorer la charge fonciére, les opérations étudiées
ayant profitées de situation ou les vendeurs de terrains raisonnaient par rapport a de [I'habitat

classique et non par Shon (Surface Hors d’ceuvre Net) comme pour I'habitat collectif®.

2.4 Remettre la question fonciére au cceur de la planification.

La question fonciére est centrale et elle est de maniére constante soulevée dans les débats sur la ville
durable en particulier dans un contexte de crise du logement. Maitrise fonciére, action fonciére,
pression fonciére, politique fonciére, rétention fonciére... le vocabulaire ne manque pas mais les
moyens a mettre en ceuvre pour le maitriser semble eux toujours faire défaut. L’apparente hégémonie
du marché apparait toujours difficile a concilier avec les objectifs de durabilité urbaine. Il s’agit donc de
se demander d'une part par quels mécanismes la valeur de la ville se cristallise dans le foncier et
avec quels effets sur la forme urbaine et d’autre part comment se fait la redistribution de la rente
fonciére.

Il s’agit d’'une part de revenir sur les mécanismes de base, afin de mieux comprendre les paragraphes
précédents. On présente souvent une situation ou le prix du foncier est la cause du prix élevé de
immobilier, or c’est plutdt la situation inverse : c’est a partir de la demande pour un bien immobilier a
un certain niveau de prix que 'aménageur-constructeur pourra définir le niveau maximum auquel il
peut acheter le foncier, lui donnant ainsi son prix de marché (c’est le principe du compte a rebours),
(Renard, 2003). Avec des colts d’'aménagement et de construction qui varient peu a court-terme, la
hausse des prix de 'immobilier agit sur les prix fonciers avec un effet multiplicateur, « Si par exemple
la part du foncier entre pour 20 % dans le codt total d'une opération, une augmentation de 20 % du

prix de demande (I'offre restant a peu prés stable a court terme en raison de l'inertie du processus de

86 « Si, a l'avenir, les vendeurs de terrains se mettent a raisonner en SHON, en voyant des opérations d'habitat
intermédiaire dans des secteurs d’habitat individuel classique, cela pourrait avoir un effet inflationniste sur le
foncier et se traduire par la réduction des marges des opérateurs » (Castel, 2005)
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production) conduit a une hausse du prix du terrain qui peut avoisiner 100 %. » (Renard, 2003). Ce
phénoméne peut avoir des conséquences importantes sur la viabilité des opérations, en cas de
retournement du marché immobilier, le colt du foncier grevant le bilan final. En lle de France et dans
certaines zones de PACA, le foncier peut représenter jusqua 50% du colt de production des
logements (Levasseur, 2013). A partir du principe du compte a rebours et d’'une analyse des co(ts de
revient des différentes formes de logement, Castel et Jardinier (2011) montrent que la courbe
théorique proposée par Bouteille (2008), et qui fait du prix du foncier une fonction carré de la densité,
est validée par les données.

Ainsi la valeur de la ville se concrétise par le prix immobilier, qui se répercute ensuite dans le prix
foncier, avec un effet multiplicateur. Et si la densité autorisée sur une parcelle augmente, cela aura
pour effet de faire augmenter le prix du foncier car le propriétaire pense pouvoir tirer plus de son bien,
étant donné que sa charge sera divisée entre davantage de logements (il n’anticipe pas la hausse des
prix de construction). C’est pour cette raison que la proposition du président Sarkozy d’augmenter de
30% le COS a suscité une certaine grogne des aménageurs-constructeurs : augmenter le COS
implique simplement une majoration du prix du foncier, cela ne conduira probablement pas a une
baisse des prix du logement, cela n’a un potentiel effet d’augmentation de la quantité de logements
que dans les cas ou les constructeurs avaient un optimum de rentabilité pour une densité supérieure
au COS (dans I'hypothése ou cette hausse du COS passe la barriere de I'acceptabilité locale, les
Maires pouvant s’affranchir de cette mesure). Surtout cela aurait pu compliquer les opérations en
cours, en impliquant une renégociation pour le prix des terrains.

La possibilité de densifier pour limiter I'étalement urbain, généralement affichée par les pouvoirs
publics, est donc délicate et s’avérerait probablement coliteuse. Nous avons vu dans le chapitre 3 la
difficulté d’estimer les colts d’urbanisation, nous ne parlons donc pas ici directement d’'un codt
complet hypothétique mais du co(t concret des politiques urbaines nécessaires, qui incluent achat du
foncier et subvention a la production de logement. Pour Castel (2012), si I'on calcule la différence de
prix de revient entre la construction d’'une maison individuelle dans une zone rurale et celle d’'un
appartement de taille équivalente en agglomération, multipliée par le nombre de primo-accédants, et
gu’on ajoute a cela le colt du portage foncier nécessaire afin d’éviter la hausse des prix des terrains,
on arrive a environ 1 point de PIB par an pour cette politique de densification. Cela 'améne a poser de
maniére trés concréte la question qui sous-tend selon lui I'analyse : « existe-il une alternative a

I'étalement urbain, qui n’aggrave pas la crise du logement et la crise économique ? ».

Un autre élément important du marché foncier est que si le prix proposé par I'opérateur ne correspond
pas aux attentes du propriétaire, celui-ci a tout intérét a conserver son bien, dans le contexte fiscal
actuel ou conserver un terrain ne colte presque rien et ou la possibilité d’'une importante plus-value
est forte (Jegouzo, 2011). Cela explique I'effet cliquet du marché : dans une tendance baissiére les
propriétaires ne vendent pas et participent a la raréfaction fonciere. La taxation sur le foncier non bati
joue un role important dans cet état de fait. Elle ne repose pas sur une assiette sérieuse, la valeur
vénale, mais sur la valeur locative cadastrale non remise a jour depuis les années 70 et elle a un taux
extrémement bas. Elle n’est donc ni incitatrice, les terrains que I'on souhaiterait urbaniser sont stockés

et ce d’autant plus si les prix montent (ce seraient le contraire avec la valeur vénale comme assiette),
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ni productrice de revenu pour la collectivit¢ publique, (Renard, 2006a). La recherche est donc
unanime sur ce sujet : « Il faut donc totalement inverser cette tendance en supprimant tout avantage
fiscal lié a la détention et en alourdissant, au contraire, le colt de cette détention. », (Jegouzo, 2011).
Dans ce systéme on comprend que la rente est captée par les propriétaires fonciers. Pour éviter que
cet aspect bloque I'action publique, la planification doit se doubler d’'une politique fonciére active. La
question des outils fonciers ne trouve toutefois pas de réponse univoque, on pourra citer, en guise
d’avertissement, (Renard, 2003) « Un méme outil ne peut poursuivre tous les objectifs a la fois,
abonder l'offre fonciére, faire baisser le prix des terrains, alimenter les recettes fiscales locales, inciter
a telle ou telle forme du développement urbain». C’est un ensemble de politiques qu'il est nécessaire

de mettre en place, avec pour base une bonne connaissance des marchés locaux.

Par ailleurs nous avons expliqué dans le chapitre 3 que les politiques fonciéres étaient dépendantes

de la conception du droit de propriété. La conception absolue de rigueur en France géne la pertinence

économique du droit de l'urbanisme, mais elle rend aussi plus complexe les politiques fonciéres.

L’enjeu de la politique fonciére, et on a trés bien su le faire a une époque, c’est d’acheter a la valeur

d'usage et non a la valeur future. En d’autres termes, I'enjeu est de définir ce qui est a la charge du

propriétaire du terrain. Comby (2013a) résume de cette fagonla question de qui doit payer

I'urbanisation, ce qui constitue selon lui « I'enjeu principal de toute politique fonciére urbaine » :

> « Les contribuables parce que la ville est un bien commun et qu'il est normal que chacun y
contribue en fonction de sa richesse » : cette solution simple est aujourd’hui la plus courante en
Europe.

>« Les propriétaires doivent payer |'urbanisation parce que c'est cette urbanisation qui donne de la
valeur a leurs terrains » : cette situation se retrouve surtout dans les pays germaniques, les
différentes tentatives de l'introduire en France se sont soldées par des échecs (Comby, 2013a).

> « Les constructeurs parce que ce sont les constructions nouvelles qui rendent nécessaire la
réalisation de nouveaux équipements publics » : en France on cherche a développer cette voie
depuis des décennies, or le constat de Comby est simple : un promoteur ne supporte pas le coit
mais le transmet: soit en aval et c'est le propriétaire qui le supportera, soit en amont en
provoquant un surcodt pour les accédants, ce qui est le plus fréquent.

> « Enfin les usagers parce qu'il n'y a pas de raison de faire payer un équipement fut-il d'usage
collectif par ceux qui ne I'utilisent pas », et I'on se tourne de plus en plus vers cette solution selon
Comby, ce qui implique une restriction aux équipements pouvant étre payés par une demande

solvable.

Dans la pratique, l'urbanisation est payée par un ensemble d’acteurs et il existe des outils
d’'urbanisme permettant de gérer ces différentes situations. La ZAC (Zone d’action concertée)
constitue par exemple un outil pour organiser une négociation avec les promoteurs, les aménageurs
et les propriétaires pour acheter a la valeur d’'usage. La boite a outils existe, mais il est nécessaire de
disposer des savoirs-faires et de la volonté de les mettre en ceuvre. Cela appelle de plus a une
démarche d’analyse économique de l'allocation des colts d'urbanisation. Mais remarque Comby

(2013a) « le probleme est rarement posé de fagon explicite et on peut le regretter car il permettrait
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d'apporter un peu de rationalité dans les choix d'urbanisme ». De méme les politiques de portage
foncier (achat plus ou moins en avance d’un foncier avant 'aménagement et la construction) devraient
étre examinées dans une logique économique, en particulier du fait de leurs « logiques
contradictoires » (Comby, 2013b). Plus largement, la nature de la politique fonciére est dépendante de
la logique prévalant a la planification urbaine et il est clair que le manque de vision économique est
dommageable a de telles politiques foncieres comme a la formulation explicite de tels

questionnements.

2.5 Les débats autour de I’étalement urbain.

Au-dela des questions énergétiques et de consommation de ressources foncieres, les débats autour
de l'étalement urbain sont aussi révélateurs de différentes fagons d’appréhender la ville. Les
urbanistes craignent les phénomeénes de ségrégations sociales, la ville est pour eux un lieu de
construction sociale et I'étalement aurait un effet déstructurant (Castel, 2004). Les économistes sont
généralement plutét positifs vis-a-vis de la croissance urbaine, méme si elle prend la forme d’un
étalement, car elle est le fruit d’'un arbitrage des ménages dans un espace de marché (Castel, 2004).
Des questions paysagéres et de gestion du foncier agricoles sont aussi en jeu et impliquent d’autres
visions de la question. Plus récemment un débat intense a porté sur le vote périurbain, avec une
surreprésentation du Front National observée en 2002 et en 2012 dans ces zones. Aux critiques
classiques sur le mode de vie périurbain, (recherche d’entre soi, consommation de ressource et
pollution, non solidarité fiscale vis-a-vis des villes centre dont ils bénéficient des services), s’ajouterait
donc celle du vote extrémiste. Charmes (2012) s’attache a analyser ce phénoméne et montre que le
vote FN tient plus a la catégorie sociale qu'au lieu d’implantation, ce ne serait pas simplement un
« déficit d’urbanité » qui impliquerait ce vote mais une surreprésentation de catégories sociales
sensibles aux thémes du FN ainsi qu’un certain sentiment d’abandon par les politiques publiques, de
vulnérabilité aussi du fait de la dépendance a la voiture et du manque de services a proximité.
Charmes plaide au final pour une meilleure prise en compte par les politiques publiques des difficultés
des périurbains, et refuse la voie de I'ostracisation, qui ne peut étre que génératrice de davantage de
frustration. Le dossier Tous périurbains de la revue Esprit est une illustration de ce débat, il vise a
mieux comprendre ces territoires et leurs habitants sans tomber dans la stigmatisation et en leur
redonnant toute leur diversité. C’est bien d’'une perspective d’ensemble de I'évolution de I'urbain qu'il
faut repartir, « c’est la maniére dont le processus de périurbanisation affecte la ville, la défait et la
recompose tout autrement qui devient important » (Donzelot et Mongin, 2013), et se pose en
particulier la question de la métropole, afin de reconstruire des espaces de solidarités plus larges. Le
périurbain ne doit plus seulement étre ce territoire a la marge, pointé du doigt, mais une zone a part

entiére dans la vision du territoire.

Dans cette dynamique profonde de reconfiguration de I'espace urbain que représente I'étalement
urbain, c’est bien aux pouvoirs politiques bien informés, en particulier sur les aspects économiques,
que revient le devoir d’arbitrer dans les directions les plus souhaitables pour la collectivité. L’objectif
est double, celui de retrouver de la maitrise publique des dynamiques a I'ceuvre afin de les orienter et

de recréer une continuité et une solidarité des différents espaces urbains; celui de redonner aux
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populations la capacité a choisir leur mode de vie et leur lieu de vie, alors que nombre de parcours

sont contraints par les dysfonctionnements de la fabrique urbaine.

Conclusion : Nous avons vu dans le chapitre 3 que le renouveau de la planification porté par la loi
SRU (2000) insistait sur la lutte contre I'étalement urbain, sans que les structures institutionnelles et
les outils de planification ne semblent réellement capables de significativement inverser la tendance.
Dans cette partie nous avons identifié et décrit les mécanismes de I'étalement urbain qui expliquent
les dynamiques a I'ceuvre, cela est en particulier valable pour notre territoire d’étude. Les questions
décrites précédemment sont au cceur des problématiques des SCOT qui doivent organiser
I'urbanisation entre les différentes zones du territoire. Elles vont aussi constituer une base pour notre

exercice de prospective.

3. Les scénarios.

3.1 Quelle méthodologie de prospective ?

L’objectif de notre travail est d’apporter des éléments d’analyse économique a la planification
territoriale dans sa dimension climatique. De maniére cohérente avec le cahier des charges
développé a la fin du chapitre 3, notre objectif est de construire une méthodologie et des outils
permettant d’instruire cette question, en s’intéressant en particulier au couple urbanisme-transport, qi
au ceeur des questionnements de la planification. Pour ce faire, nous verrons dans le chapitre 5 que
nous choisirons un modele LUTI, TRANUS, pour introduire une dimension urbaine dans I'analyse des
politiques climatiques et pour adosser nos méthodes de calcul économique. Nous expliquerons aussi
l'intérét de produire des MACCs (Marginal Abatment Cost Curves) pour hiérarchiser et organiser les
stratégiques climatiques, impliquant de tester un certain nombre de mesures. C’est dans ce cadre que

le travail de prospective est réalisé.

Pour mieux comprendre la nature de notre travail et définir notre méthodologie, il est utile de le
replacer dans le cadre de la prospective. Jacques Theys (2009a) distingue 4 types de prospectives. Il
fait une premiére distinction entre une prospective exploratoire (partir du présent pour explorer des
évolutions futures et leurs conséquences possibles) et une prospective normative (partir de visions
contrastées de l'avenir pour apprécier les conditions de réalisation). Il fait une seconde distinction
entre une prospective qui doit réduire les incertitudes sur I'avenir, et une autre qui doit justement
révéler les incertitudes pour pouvoir mettre en place des stratégies les prenant en compte. En
croisant ces deux distinctions, on obtient les 4 types de prospectives, chacun répondant a des

objectifs différents.
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Figure 26 : les différents types de prospective

Schéma : derriére e méme mot de « prospective »
quatre approches trés différentes
ARTICULATION
PRESENT / FUTUR PROSPECTIVE PROSPECTIVE NORMATIVE
EXPLORATOIRE (futur ——— présent)
ATTITUDES (présent ———= futur)
FACE A
L'INCERTITUDE
CONSTRUIRE Prospective des « tendances Construction dle visions
DES Ipulrdlss » . contrastées .
« CERTITUDES » (prévisions...) (et, éventuellement partagées)
du futur
REVELER DENOUVEAUX « |  Prospective des ruptures Prospective stratégique
RISQUES » ET AGIR FACE et « signaux faibles » (et scénarios de « backcasting »)
A L'INCERTITUDE

Source : (Theys, 2009a)

Ou se situe notre travail ? Notre projet a comme objectif de décrire les conditions de réalisation d’'un
niveau de réduction de long terme, il s’agit donc de partir d’'une vision de I’avenir, bas-carbone,
pour ensuite décrire, estimer, les actions nécessaires. Ensuite notre but n’est pas directement de
révéler les incertitudes mais bien de les réduire en proposant des mesures et des mécanismes de
réduction. En allant plus loin, notre travail est cohérent avec une prospective de I’action et des
chemins, ou I'on recherche les moyens d’atteindre le but et ou I'on s’interroge sur les impacts et
les conséquences de l'action. C’est davantage une prospective pour changer le futur que pour
I'anticiper. Nous cherchons les mesures qui permettent de réduire significativement et efficacement

les émissions de CO..

Notre objectif est de réaliser ce travail dans le cadre de la planification urbaine et donc de faire en
sorte que cette évaluation intégre le facteur urbain. Il est donc nécessaire de considérer les évolutions
du systéme urbain a moyen et long terme, car cela est susceptible de modifier les colts et les
potentiels des différentes mesures. C'est dans cette perspective que nous utilisons TRANUS.
Néanmoins nous ne pouvons pas faire de chaque mesure un scénario. D’'une part cela représenterait
beaucoup trop de scénarios, et d’autre part il y a un besoin de comparabilité et d’agrégation de
mesures dans une trajectoire commune afin de constituer un programme de réduction proprement dit.
Il est donc nécessaire de regrouper les mesures testées dans des scénarios urbains en nombres
limités. L’idée est donc de décrire des trajectoires contrastées de développement urbain, dans

lesquelles nous testerons des mesures de réduction.

Notre démarche a donc un caractére hybride, entre un examen statique des actions envisageables,
comme McKinsey et ses courbes de colts emblématiques (2008) (voir Figure 34), et une vision
prospective ou I'on construit quelques scénarios formant des images cohérentes du futur qui seront
comparées entre elles. Cela se retrouve dans l'usage du modéle. Nous utilisons TRANUS pour
décrire les futurs possibles de la région urbaine, en assurant une certaine cohérence dans
I'articulation des politiques de transport et d’'usage des sols. C’est dans le contexte de ces futurs

possibles, qui constituent autant de scénarios, que peut étre développée I'approche de nature
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plus micro-économique visant a développer, pour chaque grand domaine ou secteur, les
courbes de Couts Marginaux de Réduction. L’idée est qu'une stratégie de réduction doit intégrer
une trajectoire d’actions systémiques, (ou un choix conditionne plus fortement les autres, de maniére
a la fois synchronique et diachronique) et une programmation d’actions incrémentales, (on peut choisir
'une ou l'autre sans dépendance de sentier). La construction des scénarios permet d’intégrer ces
deux dimensions.

L’intégration de notre travail avec TRANUS dans le cadre du projet AETIC, ou les sorties de TRANUS
sont les entrées des autres groupes de travail (Batiment, Réseaux énergétiques locaux) nous a incité
a séquencer, de maniére quelque peu artificielle, notre simulation entre scénarios urbains et mise en
place des mesures. D’une part il était nécessaire de stabiliser des images contrastées du futur pour
les autres groupes de travail, ce que nous n’aurions pas pu assurer dans un exercice plus « libre » de
prospective avec TRANUS, d’autre part la question de la séparabilité entre actions urbaines et actions
climatiques s’est immédiatement posée. Le choix qui a été fait est de supposer que les grandes
directions de développement urbain ne sont pas directement de I'ordre de la politique climatique. Il
faut rappeler ici que le projet se centre sur le PCET de I'agglomération avec I'ambition de faire une
analyse économique rigoureuse, or, et comme nous I'avons vu I'estimation des co(ts d’urbanisation
pose de redoutables problémes de comptabilité. Le développement a I'échelle du territoire du SCOT

n’est donc, a juste titre, pas considéré comme une action climatique possible du Plan Climat.

Plusieurs scénarios de développement de la région urbaine de Grenoble ont donc été construits et
seront simulés avec TRANUS. lIs partent du principe que certaines politiques structurantes sont
propres a orienter profondément le fonctionnement du systéme urbain. Il ne s’agit pas de considérer a
priori que certaines formes urbaines ne sont pas compatibles avec des stratégies ambitieuses de
réduction des émissions de GES. Concréetement nous choisissons de définir les trois trajectoires
urbaines comme autant de références pour le calcul de nos colts d’abattement. Ainsi, dans chacune
de ces trajectoires seront mises en places des mesures, et les effets seront estimés par différence
avec le scénario de référence correspondant (méme trajectoire urbaine).

Ces formes urbaines correspondent a des visions particulieres du futur, dans lesquelles il sera peut-
étre plus ou moins facile de mettre en ceuvre telle ou telle stratégie de réduction d’émission. Par
rapport a l'utilisation classique d’un modéle urbanisme-transport, notre utilisation est davantage
contrainte, car nous souhaitons obtenir des images contrastées du futur afin que notre analyse
économique soit plus aisée a analyser. Nous ne pouvons pas porter toute notre attention sur les
dynamiques a 'ceuvre lorsque nous construisons les scénarios, cette attention sera davantage dirigée
vers l'analyse de I'impact des mesures de réduction. Toutefois, comme nous le verrons dans le
chapitre 7, TRANUS conserve sa flexibilité et simule bien, dans ses scénarios, un certain niveau

d’interactions urbaines suite a I'introduction des mesures testées.

Si 'on considére qu’il existe deux grandes formes de résultats pouvant étre obtenues avec une
simulation de scénario par un modéle urbanisme-transport, le premier est I'analyse du «sens » dans
lequel va le systéme urbain (avec ou sans un projet spécifique testé), c’est-a-dire la compréhension

des mécanismes qui s’expriment et de la direction dans laquelle ils ménent le systéeme urbain. En
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particulier nous meénent-ils vers un futur souhaitable en regard des objectifs que se fixent les
collectivités locales en termes de maitrise de leur urbanisation ? Le second est la quantification des
conséquences de la réalisation de plusieurs scénarios contrastés. Si les politiques se réalisent, quels
résultats pouvons-nous attendre ? Cela inclut I'évaluation de plusieurs mesures précises. Dans notre
exercice, nous nous concentrons sur ce second point, ce qui doit nous conduire a une analyse
économique des stratégies de réduction des émissions de gaz a effet de serre. De maniére cohérente

avec notre cahier des charges voici les interrogations motivant notre analyse prospective.

Besoins Questions

e décrire des trajectoires de développement | e quelles sont les trajectoires d’émissions des différents
urbain contrastées : il s’agit d’identifier les scénarios urbains et est-ce cohérent avec les objectifs
chemins, et les politiques associées, qui de réduction ?
pourraient étre choisis par le territoire en | ¢ dans quelle mesure des changements de trajectoires
termes de répartition des nouveaux urbaines (localisation des emplois et des ménages)
emplois et des nouveaux logements, de peuvent contribuer a la réduction des émissions dans
développement des transports. un contexte de croissance démographique faible ?

e décrire les mesures de réduction des | e est-ce que certaines trajectoires urbaines rendent plus
émissions dans le domaine des transports ou moins onéreuses les programmes de réduction de
qui pourraient étre appliquées a notre co??
territoire e quel est I'apport possible des nouvelles technologies /

e comprendre et expliquer les interactions transports en communs, dans les efforts de
entre les politiques d’usage des sols et les réduction des émissions ?
politiques de transport, afin de construire | « quels enchainements de mesures/programmes de
des scénarios composés d’éléments réduction permettent de réduire & moindre codt les
cohérents entre eux. émissions ?

Tableau 8 : les questionnements a la base de I’exercice de simulation

3.2 Contexte énergétique.

La question du prix du pétrole est bien sir une question centrale. Les hypothéses retenues dans le
projet AETIC ont été construites en s'appuyant sur différents scénarios de prospective énergétique et
notamment le World Energy Outlook de I'Agence Internationale de I'Energie. Pour AETIC, nous avons
choisi de retenir des taux annuels de croissance de l'ordre de 2%/an pour les sources fossiles (gaz,
charbon) et I'électricité, et une valeur d’environ 2.4%/an pour les carburants. Ainsi dans notre
prospective, le prix du carburant (essence et diesel) augmenterait d’environ 60% entre 2010 et 2030,
dans le méme temps la consommation de carburant au kilométre des véhicules thermiques
diminuerait de 11%. La hausse du prix du carburant est donc significative mais reste modeste. Elle est
comparable aux hausses des derniéres 20 années, comme on le voit sur ce graphique, cela signifie
aussi que cette augmentation est compatible avec différentes trajectoires urbaines, comme le montre
les modes d’urbanisation des 20 dernieres années. Ce point est important afin de ne pas biaiser notre
analyse prospective. Dans nos scénarios de référence, les distances parcourues en VEVHR
représentent environ 18% des distances parcourues globalement en voiture particuliere en 2030.
Dans le tableau suivant, extrait de Van Vliet, et al. (2011), on voit la grande diversité des projections
de pénétration des véhicules électriques et hybrides rechargeables. Nous nous plagons dans la

moyenne de ces estimations.
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Figure 27 : différentes projections de pénétrations des VEVHR

Table 1

Projections of the penetration rate of electric vehicles In the EU, US, and Japan in 2030,
Estimate Region Institute Source

% of sales are PHEVs DECD IEA [57]

21% PHEV and 7 BPEV in 450 ppm scenario DECD IEA [41]
30% of distance by car powered by electricity, mainly in PHEVS {range 5-38%) EL ECN [58]
6% BAL market share of electrical vehicles and 12% in “carbon constraint case” EU European Commission [59]
3% BAU market share of electrical vehicles EU European Commission [60]
Electric vehicles comprise 24% of the light duty vehicle fleet LISA Berkeley [61]
2% of light duty vehicies sales is a PHEV LISA ElA [62]
20% of distance by car powered by electricity in 2030 and 50% of car sales is a PHEV UsA EPRI [63]
Around 27% of the total fleet will consist of FHEVs LISA LS. Mational Renewable Energy Laboratory [G4]
40%% of all ight duty vehicles will be PHEVS by 2030 LISA Argonne National Laboratories [64]
PHEVs make up between 10% and 30% of the vehicle fleet Japan MIT [E5]
80% of the car fleet consist of PHEVs Japan University of Tokyo [66]

Source: (Van Vliet et al, 2011)

Figure 28 : prix réel des carburants
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Notre hypothése de réduction de la consommation unitaire du parc de véhicules thermiques est plus
faible que les tendances de 20 derniéres années (1988-2008) qui ont vu une réduction de 20%
(DGEMP, 2006 ; Bonnafous et al, 2010). Cela repose sur l'idée que sans politique climatique
supplémentaire, les gains extrémement importants obtenus ces 20 derniéres années sur les moteurs,
ne pourront étre retrouvés au méme niveau. L’introduction progressive des modéles hybrides
permettra toutefois de continuer a réduire significativement la consommation par kilomeétre. Le coit au

kilométre augmente de 42% sous l'effet de ces deux évolutions.
3.3 Projections pour la démographie et I’économie locale.

3.31 Démographie.

Dans nos scénarios, il y aura environ 100 000 habitants supplémentaires en 2030, cela représente
une croissance moyenne annuelle de la population d’environ 0.6%, cohérent avec les tendances
observées ces derniéres décennies (EP SCOT, 2012a). Les plus de 65 ans représentaient 16% de la
population en 2010, ils représenteront 22% de la population en 2030. Sous l'effet de ce vieillissement
et de la poursuite du phénoméne de décohabitation, la taille moyenne des ménages passe de 2.26

personnes par ménages a 2.06 (Jacquot, 2006 ; Robert-Bobée, 2006). Ainsi la croissance du nombre
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de ménages est de 1.1% par an, et est plus rapide que la croissance de la population, il y aura 80000

ménages de plus, cela implique une croissance de la demande en logement importante.

3.3.2 Emplois.

Dans nos scénarios, le taux annuel de croissance des emplois est de 0.5%, conforme aux tendances
les derniéres décennies (0.5% durant la décennie 90, EP SCOT, 2012a) (il est Iégérement supérieur,
0.55%, dans le scénario ou I'agglomération se renforce fortement : on fait 'hypothése d’'une grande
réussite pour les grands projets reposant sur le secteur des hautes technologies). Cela représente
environ 30 000 nouveaux emplois qui viendront s’ajouter aux 309 000 actuels. Comme au niveau
national, le nombre d’emploi par ménage baisse d’environ 10% entre 2010 et 2030, du fait du
vieillissement de la population et de 'augmentation du nombre d’inactifs, et de la réduction de la taille
des ménages. L’industrie a un taux de croissance des emplois inférieur a celui des secteurs tertiaires
mais reste positive (0.4% contre 0.5%) alors qu’au niveau national, 'emploi industriel diminue (Amar,
Baudrey et Prost, 2011). Nous faisons ainsi I'hypothése que le dynamisme industriel propre a
I'écosystéme économique de la région grenobloise va perdurer. Les emplois publics, ceux du systéme
scolaire et universitaire, augmentent avec la demande de la population dans le modéle.

Nous sommes donc dans un territoire qui a un rythme faible de changement d'’ici a 2030.

3.3.3 Répartition spatiale de ces croissances.

La question qui se pose donc pour nous est la suivante : comment vont étre réparties ces croissances
sur le territoire, et quelles formes (consommation de sol et densité) vont-elle prendre ? Avec nos trois
scénarios nous allons représenter des situations contrastées de cette répartition afin de faire ressortir
leurs conséquences. En termes d’emplois captée par les différents territoires (tous types d’emplois) :
nous voyons sur la Figure 29 que la croissance a été environ partagée durant la période 1990-2006
entre I'agglomération et le reste du territoire. Entre 2000 et 2009, 'agglomération a capté la moitié des
emplois privés (La Métro, 2010c). Par contre on voit que I'agglomération n’a capté qu’une petite part

de la croissance démographique.

Figure 29 : tendance des répartitions de la croissance sur le territoire du SCOT
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La tendance, telle qu’elle sera représentée dans le scénario Expansion Urbaine, correspond donc a
un partage quasiment a 50/50 des nouveaux emplois entre secteurs et agglomération. Avec ces

tendances, le décalage emploi-population n’est pas réduit.
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Figure 30 : décalage emploi-population au sein du SCOT
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En termes de population : on observe sur la figure suivante les évolutions de la population sur notre
territoire entre 1990 et 1999 et entre 1999 et 2006. On observe une croissance faible de
I'agglomération, une croissance plus élevée mais en baisse du Voironnais et du Grésivaudan,
secteurs ayant bénéficié de I'étalement urbain jusqu’a la fin de la décennie 90, et une croissance forte
des secteurs qui profitent aujourd’hui le plus de I'étalement urbain (Biévre-Valloire, Sud-Grésivaudan
et Trieves).

Figure 31 : Evolution de la population
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Sachant que nous modélisons des ménages et non directement des personnes, il est utile d’'observer
aussi la dynamique de construction de logements. Entre population et ménage, le rapport n’est pas
toujours le méme dans le temps et suivant le territoire, du fait du phénoméne de décohabitation et de
réduction de la taille des ménages. Nous observons bien que la croissance des ménages dans

I'agglomération a été plus forte que celles des personnes durant la derniére décennie.
Tableau 9 : Construction de logement entre 1999 et 2006

Secteurs du SCOT Nb de logements Evolutions
Solde 1999-2006 annuelles
résidences secondaires
et principales

Agglomération 8951 0.7%
Bievre Valloire 3778 2%
Grésivaudan 5519 1.8%
Sud Grenoblois 1070 1.3%
Voironnais 3845 1.5%

Sud Grésivaudan 2335 1.9%
Trieves 590 1.3%
Secteur périurbains 17137 1.7%
SCOT 26089 1.1%

Source : (EP SCOT, 2012a)

On observe des dynamiques proches a celles observées pour la population avec une croissance
faible de I'agglomération et forte des secteurs périphériques comme le Sud Grésivaudan et la Biévre
Valloire. La croissance du Grésivaudan, qui semble plus forte que celle observée pour la population,
peut s’expliquer par la construction de résidences secondaires, qui représentaient 16% des logements

de ce secteur en 2006.

3.4 Les visions de nos trois scénarios.

Nos trois scénarios se comprennent a partir des éléments développés dans le chapitre 3 sur la
planification, et a partir de la description du territoire et des mécanismes a la base de I'étalement
développés dans ce méme chapitre. Chacun de ces scénarios présente une configuration particuliere
du marché de I'étalement et de I'action publique.

Le scénario Concentration Urbaine représente un développement trés important de 'agglomération
en termes d’emplois et de populations. Nous faisons I'hypothése d’'un renforcement urbain par
utilisation des friches, d’une mixité fonctionnelle et d’une utilisation des potentiels fonciers des
communes autour de Grenoble. Ce scénario repose sur deux hypothéses principales tres fortes : dans
les 20 prochaines années, I'agglomération deviendra trés attractive pour les ménages et les emplois
(cela signifie que la densité sera attractive), et I'agglomération en tant que pouvoir politique saura
gérer cette attractivité pour qu’elle soit inclusive socialement et faisable en termes urbains, ce qui
implique des réformes trés importantes.

Cette attractivité serait issue du dynamisme croissant de l'université, de la recherche et de la R&D
grenobloise, comme le projet Giant le préfigure. Afin de gérer cette trajectoire, il sera nécessaire que
des logements familiaux et des logements sociaux soient construits pour satisfaire aux besoins des
ménages qui sinon quitteraient I'agglomération pour le périurbain face au manque d’offre de ce type

de logements dans I'agglomération (La Métro, 2009 ; 2010c).
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Puisque I'attractivité implique une demande forte en logement, et donc une potentielle hausse des prix
immobiliers qui se répercuteraient dans une hausse des prix fonciers, la maitrise de ceux-ci est clé et
nécessite donc une politique fonciére forte. Les stratégies de portage foncier pourraient étre
renforcées, des dispositifs de démembrement de propriété, (dissociation du foncier et de ce qui est
construit), permettant de produire des projets urbains sans forcément devoir investir dans le foncier,
pourront aussi étre mis en ceuvre (Comby, 2013b). Cette politique locale serait facilitée par une
réforme nationale de la taxation du foncier non bati et bati. La taxation a la valeur vénale des terrains
non bati pourrait avoir une action incitative, comme expliqué précédemment (Renard, 2006a). La
révision des bases cadastrales pour le foncier bati, afin de les asseoir sur les valeurs vénales
impliquerait des changements considérables en termes de fiscalité locale (hausse forte des taxes
locales assises sur ces valeurs pour certaines zones centrales) au-dela de la complexité de la mise en
place de cette réforme. Mais il est largement considéré que cette réforme est nécessaire, c’est aussi
le meilleur moyen de récupérer dans la durée les plus-values réalisées lors de 'aménagement de la

ville par la collectivité publique.

Encadré 9 : Captation des plus values

Le rapport du CAS (2009) s’interroge sur la facon dont on peut capter la rente urbaine pour financer la ville,

en particulier dans le cas des infrastructures de transports en commun. Trois modes opératoires peuvent étre

choisis :

> captation de la plus value latente, mais cela pose des problemes d’équité « pourquoi taxer ces plus-values
plutot que d’autres ? » et des problemes de méthodes, comment définir le bon périmetre et le bon cadre
temporel afin de mettre en place la captation, comment gérer les effets d’anticipation du marché,
comment prouver |'existence de cette plus-value ?

En effet, la question de I'existence de la plus-value elle-méme ne doit pas étre éludée, (Nguyen et al, 2011)

montrant que pour le cas du tram T3 a Paris, rien de significatif ne pouvait étre observé. Plus largement, il

montre a partir de I'analyse d’un certain nombre de projets franciliens, que I'existence de plus-values dans

I'immobilier résidentiel est liée a un grand nombre de facteurs. Un systeme de récupération par forfait aurait

a prouver |'existence de la plus value et pourrait se faire contester juridiquement.

> captation de la plus value réalisée : elle peut amener a figer les ventes d’immobilier ou la vente et la
construction du foncier non bati le quartier considéré, les propriétaires attendant la fin du délai prévu
pour la taxation.

> taxation a la valeur vénale : cela nécessite une réforme de la fiscalité fonciere, qui apparait comme un
serpent de mer des politiques fiscales. Malgré la difficulté a faire cette réforme, cette méthode parait
présenter le moins de désavantages.

Il faut avoir a I'esprit que ce type de mécanisme ne pourra financer qu’une partie limitée des investissements

d’un projet comme le Grand Paris.

Dans I'agglomération, les projets d'urbanisme seraient de plus en plus portés par I'intercommunalité,
qui dispose du savoir-faire permettant d’'optimiser I'efficacité des opérations et qui dispose d'un

pouvoir de négociation plus important face aux acteurs privés. Le PLU deviendrait intercommunal et
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permettrait au pouvoir d’agglomération de faire évoluer les régles d’'urbanisme dans le sens d’une plus
grande intégration urbaine et d'une plus grande densité (avec la connaissance des zones de
rentabilité des opérateurs), ce que n’aurait pas forcément fait certaines communes voulant préserver
leur cadre de vie actuel. Le contrat d’axe, sous une entrée projet, va exactement dans ce sens, par
exemple pour St Egréve, le travail a consisté a faire accepter la densité, a faire comprendre que des
communes qui se considéraient comme des « petites communes de campagne » (Blais et Maur,
2011) étaient en fait « urbaine » du fait de leur proximité de Grenoble et de l'arrivée du tramway. Cela
permet aussi d’associer plus étroitement politique d’urbanisme et politique de transport, toutes deux

aux mains de l'intercommunalité.

Le SCOT permet comme prévu de réduire trés fortement I'étalement urbain mais ne permet pas de
réellement rediriger la croissance vers les pdles urbains périphériques du fait d’'un déficit d’attractivité.
Ces poles n’apportent les aménités urbaines qu’offre I'agglomération. Ainsi elle attire une grande
partie de la croissance du territoire, aux dépens des pdles urbains. La ville centre devient de plus en
plus attractive pour les ménages, sur la lancée des écoquartiers, la ville dense et mixte qui réservent
de la place pour les modes doux et les transports en commun séduit un nombre croissant de
ménages. Au vu des incertitudes sur les prix du pétrole et sur les taxations environnementales, les

entreprises privilégient les centres urbains pour leur développement.

Le scénario Expansion Urbaine continue les tendances observées : la croissance de la population
est forte dans les secteurs périphériques du SCOT, alors que la croissance des emplois est partagée
entre 'agglomération et le reste du SCOT, la spécialisation du territoire entre zones riches en emplois

et zones riches en populations est renforcée.

Les hypothéses sous-jacentes sont que le périurbain continue d’étre fortement attractif et ce d’autant
plus que I'agglomération et les péles urbains ne fournissent pas une offre de logement suffisante et
accessible pour 'ensemble de la population. Les logiques économiques (accessibilité routiere ; foncier
peu cher) qui conduisent les ménages vers ces zones perdurent. Cette expansion prend la forme de
maisons individuelles, suivant en cela les tendances passées. En effet, les avantages économiques

de la filiere de la maison individuelle, expliqués précédemment, perdurent.

Pour le SCOT, cela signifie que la coordination des politiques d’usage des sols n’a pas été suffisante
pour réorienter le développement. Le SCOT ne permet pas une réelle mise en cohérence des
politiques territoriales et une véritable entente. La consensualité des textes produits associée a sa
relative faiblesse juridique (compatibilité), la manque d’'une monnaie d’échange explicite entre
territoires, le manque d’'une autorité de planification forte a la bonne échelle, rendent relativement
faibles ses messages de rééquilibrage. L’application du SCOT dépend en effet de plusieurs facteurs :
capacité a faire appliquer le SCOT dans la durée pour les PLU (conditions du contrble de légalité) ;
changements ou non de maires lors des futures élections, avec des nouveaux maires n’ayant pas
forcément assistés a tout le travail d’élaboration du SCOT et n’en partageant pas forcément les

objectifs ni les décisions. Plus fondamentalement, I'étalement urbain constitue une soupape au
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manque d’offre dans les zones centrales, or si I'on se place dans une situation I'agglomération et les
pbles urbains ne parviennent pas a produire suffisamment de logements, le risque d’une crise locale
du logement pourrait incité a relacher la contrainte en périphérie. Le SCOT ne peut inverser cette

tendance.

Encadré 10 : Description du CONTRAT D’AXE

L'initiative Contrats d'axes, porté par l'agence de l'urbanisme de la région grenobloise (AURG) et le SMTC
traduit la volonté des acteurs grenoblois de maiftriser l'interaction entre I'usage des sols et les infrastructures
de transport. Il s'agit de construire dans un méme temps et de maniére concertée une ligne de tramway et
I'aire urbaine traversée. Du fait du co(t élevé d’une ligne de tramway et des contraintes financiéres de plus en
plus grandes pesant sur le SMTC, il s’agit de mieux répartir et organiser les co(ts et bénéfices urbains. Cette
démarche porte sur la future ligne E du tram, allant de Grenoble a Fontanil, a I'extréme Nord de
I"agglomération. L'initiative a commencé en 2006, avec I'élaboration d'une charte (a I'issue d'une mobilisation
des acteurs locaux et de quatre séminaires) qui avait vocation a se traduire de fagon opérationnelle a travers
les contrats d’axes par une meilleure coordination des politiques de transports et d’urbanisme. Intégrée au
PDU (Plan de déplacement urbain de I'agglomération) en juillet 2007, elle s’applique dans I'agglomération
grenobloise et ses vingt-six communes et vise a maitriser et valoriser le foncier mutable; mettre en
adéquation les regles des plans locaux d’urbanisme avec les principes de densification ; participer a la
densification des quartiers ; requalifier et réhabiliter le parc bati, organiser le rabattement du réseau de
transports collectifs ; inciter a la baisse de I'usage de I'automobile.

Un potentiel de densification :

Les secteurs de moins de 60 habitants a
LA, I’hectare (en jaune)

Un potentiel de mutation

2or

DENSITE DE POPULATION (HAB/KNF)
Siiface 4o Lt (st i)
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Son objectif est d’amener a une intensification urbaine c'est-a-dire une plus grande densité de population plus
emploi autour du tramway. Cela doit permettre d’assurer une fréquentation suffisante au tramway, qui pour
la premiére fois dans I'agglomération grenobloise, traversait des zones moins denses en s’éloignant du centre.
Cela doit aussi permettre d’augmenter la part modal du TC pour ces populations bien desservies. Les figures
ci-dessus (présentation A.M.Maur et J.Blais, conférence Contrat d’Axe, Grenoble, 22/11/10), présentent les
résultats d’études menées sur le potentiel de I'agglomération en termes de mutation et de densification
urbaine. C'est ce potentiel qui doit étre utilisé par des initiatives tel que le contrat d’axe. Pour atteindre ces
objectifs, mettre en place de nouvelles normes n’a pas paru étre un moyen véritablement efficace pour
orienter I'urbanisation dans le sens souhaité, il a méme été considéré que cela pouvait étre « potentiellement
bloquant » (Blais et Maur, 2009) pour linitiative. C'est donc par une méthode de négociation et
d’accompagnement au cas par cas, que les porteurs de l'initiative ont choisi de procéder, avec deux principes
fondateurs :

e élaborer des projets urbains négociés au voisinage des lignes, avec des objectifs de densité, de mixité

fonctionnelle et sociale, et de qualité du cadre de vie ;
e anticiper I'action fonciére pour favoriser la maitrise publique des opérations.

[ E3
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Concretement, il s’agissait donc d’'impliquer les communes traversées par la ligne pour mettre en place les
projets urbains, I'EPFL pour faciliter I'anticipation fonciere, la Metro pour accorder le PLH aux projets. La force
de I'idée de contrat d’axe réside au final dans I'organisation du travail multidisciplinaire entre le SMTC, qui est
allé plus loin que ses compétences habituelles, I'agence d’urbanisme, I'EPFL, les urbanistes des communes, un
bureau d’étude transport et un cabinet d’urbanistes. Toutes ces compétences étaient nécessaires afin dans un
premier temps de faire interagir le choix du tracé et de I'offre de déplacement du tramway avec I’étude des
potentiels de mutabilité fonciere et d’intensification urbaine, d’associer ensuite une veille et une analyse
fonciere avec la réflexion sur les projets urbains. Une étude de capacité a aussi été mené afin de donner une
image de ce a quoi pourrait ressembler une intensification urbain sur ce périmétre et de produire des
scénarios. Ces scénarios ont ensuite été utilisés pour la modélisation du tram E afin d’évaluer les impacts sur la
demande en déplacements pour cette nouvelle infrastructure. Ces échanges incessants ont aussi permis de
forger un langage commun autour du projet, une structure commune ol pouvaient s’intégrer les résultats des
études et des suivis lancés par le projet, afin d’in fine pouvoir dresser un tableau d’ensemble des projets et
aménagement autour de la ligne de tramway. Ce travail d’échange a été intense en réunions, cela signifie que
le travail de portage de ce genre d’initiative représente un codt significatif, mais forcément faible par rapport
aux investissements engagés pour la construction. De maniere pratique, le SMTC finance les démarches et les
expertises.

b. Les enseignements

Selon A.M.Maiir et J.Blais, un premier point positif est la diffusion du concept d’intensification urbaine pour
des communes de l'agglomération qui se considéraient davantage comme « des petites communes de
campagne » et de I'idée de contrepartie des communes en échange d’un tramway. Un second réside dans
I’élan qu’a donné l'initiative pour I'analyse des potentiels urbains des communes de premiére et de seconde
couronne de l'agglomération. Le troisieme consiste dans |'effort qui a été mené pour faire croiser les
orientations concernant I’habitat (PLH) et le développement économique avec les projets urbains des
différentes communes, permettant ainsi une mise en cohérence des principes et des différents projets.
Toujours selon les mémes auteurs, plusieurs points négatifs sont aussi a retenir. Du fait de la complexité du
montage du contrat d’axe, les acteurs privés, qui auraient di étre impliqué ne l'ont pas été. On peut
s’interroger sur l'impact pour le résultat de la démarche sachant que ce sont des principaux acteurs de la
production urbaine. Le second point négatif réside dans les caractéristiques institutionnelles du portage ; en
passant de I'étape d’étude préalable a I'étape d’avant projet, il a fallut changer de pilotage au sein de la
maitrise d’ouvrage et faire un nouvel appel d’offre pour la maitrise d’ceuvre, impliquant un effort important
de réappropriation. Enfin, il n’est pas encore défini, a I’heure actuelle, de systeme d’évaluation permettant de
vérifier si les objectifs du contrat d’axe seront remplis.

c. Analyse

Le contrat d'axe est, a proprement parler, un contrat moral, qui n'a pas de valeur juridique contraignante.
L'idée est de faire de |'urbanisme négocié, entre I'AURG, le SMTC et les communes concernées. Il ne s’agit pas
de mettre en place de nouvelles obligations venant par le haut s’appliquer par des documents de planification
sur un territoire institutionnel mais de construire des échanges et une vision commune sur un « territoire de
projet » (Blais et Matir, 2009).

Un point intéressant est que I'on n’a pas dimensionné la ligne de transport en fonction de ce qui existe, car
alors un tramway n’aurait probablement pas été nécessaire, mais en fonction des évolutions souhaitées du
tissu urbain. Cette logique correspond parfaitement a 'ambition de maitrise croisée de I'usage des sols et du
systeme de transport. Son ambition est a la fois d’anticiper I'évolution urbaine et de la stimuler dans le sens
adéquat.

Selon G. Jourdan, (conférence sur le contrat d’axe 10/12/09) maitre de conférences a Grenoble, I'objet du
contrat d'axe est de viser la cohérence urbanisme/transport face au défi de la séparation des compétences
institutionnelles. Il explique que l'activité de planification a ses limites, elle autorise ou interdit mais
n'implique pas la mise en ceuvre, les limites spatiales des juridictions étant des freins importants. De plus
I'articulation entre les différents documents de planification (SCOT au niveau de la région urbaine, PLU au
niveau de la commune, PDU au niveau de l'agglomération) n'est pas suffisante et la compatibilité (ne pas aller
a l'encontre) est une notion faible. Selon lui, l'intérét du contrat d'axe est de contourner ces limites par
I'engagement réciproque a créer un projet. Il apparait comme le chainon manquant entre la planification et
la mise en ceuvre de projets. C'est passer d'une logique d'injonction réglementaire, avec un rapport de
hiérarchie, a une co-construction de projet. Il semble, avec le reste des exposés, et particulierement le
représentant d'une commune engagée dans le contrat d'axe, que la co-construction est réelle concernant ce
projet.
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Jourdan observe néanmoins plusieurs limites a cette initiative. Il y a un manque de capacité pour aider les
communes proches de |'axes a se développer plus, et celles loin de I'axe a se développer moins. Le travail sur
les PLU, qui sont tous en train d'étre révisé, est un travail de choix passif des infrastructures mais il n'y a pas
de capacité constructive pour amener de la densité. Et ce d’autant plus que les acteurs privés n’ont pas été
intégrés a la démarche. Il ressort de la conférence que les communes se posent la question du mode de
production des logements. Encore une fois, le plan autorise ou interdit mais il n’implique pas la mise en
ceuvre. Or on sait que pour un COS (coefficient d'occupation des sols) donné, les promoteurs utilisent 80% de
cette valeur, les bailleurs sociaux 66% et les particuliers 50% (J.L Sehier, intervenant pour Lille métropole) : se
pose alors la question d’abandonner le COS et d’appliquer des regles de composition urbanistique plus
prescriptive (PLU morphologique). Une autre limite est la faiblesse juridique du contrat, comment étre sGr
qu’il s’appliquera dans la durée ?

Ce type de dispositifs a aussi été utilisé, a la méme période en lle de France, a Toulouse, a Lille et a Genéve,
avec toujours a la base la méme idée de co-construction, pour dépasser le stade de simple échange
d’information entre urbanisme et transport et parvenir a I'élaboration commune a travers une culture
partagée.

Sources : (Blais et Maur, 2009 ; Certu, 2010c) et entretiens avec A.N.Maur, J.Villard (AURG), J.Blais,
S.Gusmerolli (SMTC).

Le scénario Renforcement multipolaire propose une réorientation du développement vers les pbles
urbains et un rééquilibrage des ratios emplois/populations de méme qu’un rééquilibrage de la
distribution des services, commerces et services publics sur le territoire. Les pbles urbains des
secteurs du SCOT hors agglomération, construisent leur attractivité en proposant des lieux de vie
urbains ou emplois et commerces sont nombreux et a proximité et ce sans les désagréments que

peuvent ressentir certains ménages dans une grande ville comme Grenoble (Dauphiné Libéré, 2010).

Les politiques d’'urbanisme mettent I'accent sur I'habitat groupé, dont le potentiel existe. Nous avons
vu plus haut avec Castel que cela suppose une maitrise fonciére, afin que les prix fonciers ne suivent
pas I'évolution d’usage des sols, et un ajustement des documents d’'urbanisme afin de rendre possible
ces formes d’habitat. Ainsi pour ces plles urbains de taille moyenne, I'habitat groupé offre

I'opportunité de densifier de maniére réaliste le développement urbain.

Les différents secteurs et communes s’emparent fortement du message du SCOT et des regles du
DOO (document d’orientation et d’objectifs du SCOT), et se dotent d’outils permettant d’atteindre les
objectifs du SCOT en termes de rééquilibrage du territoire et de renforcement des pdles urbains au
dépend du périurbain diffus, que ce soit en termes de logements, d’emplois ou de commerces. Cela
signifie que les élus des différents secteurs ont réussi a s’entendre et que les prescriptions du SCOT
sont acceptées et mises en ceuvre dans la durée. Aprés I'approbation des documents (fin 2012), 'EP
SCOT et 'agence d’'urbanisme deviendraient des lieux de suivi des avancements des travaux avec la
mise en place d’outils d’observation et d’indicateurs sur les grandes questions du SCOT, mais aussi
un lieu d’expertise et d’opérationnalité ou les territoires pourront enrichir leur réflexion sur les leviers a
actionner et les politiques a mettre en ceuvre pour réaliser le SCOT. Le passage au PLUi, c'est-a-dire
les PLU intercommunaux, pourraient faciliter cette évolution. En effet, généralement I'Agence
d’'urbanisme ne contribue pas aux PLU ou alors uniquement pour certains cas particuliers, mais le
passage au niveau intercommunal pourrait changer la situation, étant un organisme de nature
partenarial, ’Agence pourrait alors se saisir de ces travaux, davantage contribuer, permettant une

meilleure connexion avec le SCOT.
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Par ailleurs, les autorités de transport se rapprocheraient progressivement et le financement des
nouvelles offres pourraient étre le fruit de financements communs et de collaboration pour les études
(les Parc Relais pourraient étre un symbole de cela, mis en place par I'agglomération pour des
meénages du périurbain, un financement commun paraitrait équitable).

Afin de réussir a susciter et maitriser cette attractivité, les pbles urbains mettent en place des mesures
équivalentes a celles mises en place dans le scénario Concentration Urbaine. En particulier, les
principes du contrat d’axe pourraient étre utilisés pour faciliter ces dynamiques. L’agglomération qui a
aussi une croissance importante dans ce scénario, méme si c’est dans une mesure moindre mesure
que dans le scénario 1, utiliserait la méme politique de décrite dans ce scénario mais dans un
contexte d’attractivité moindre et avec moins d’intensité.

Dans la figure ci-dessous, nous présentons les 3 scénarios, sur une carte du territoire du SCOT

décrivant la structure multipolaire de la région urbaine.

Figure 32 : Les trois grands scénarios urbains

Concentration Urbaine -

Source : auteu