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» Introduction

Si, faute de données statistiques fiables, il est difficile d’affirmer avec cer-
titude que 1'on se trouve aujourd’hui dans une phase d’augmentation de la
conflictualité liée aux usages de I'espace, force est de constater la persistance
et le caractére récurrent des conflits d’usage et de voisinage. Tout le monde
garde a Pesprit les épisodes conflictuels de Notre-Dame-des-Landes (Loire-
Atlantique) ou de Sivens (Tarn) et leurs issues dramatiques ou incertaines,
qui posent des questions de démocratie locale et de légitimité de la prise
de parole des populations. Mais nombre d’édiles se plaignent également
de la difficulté & mener i bien leurs projets de développement local, alors
que les aménageurs soulignent les obstacles provoqués par la résistance des
populations ou des associations face a des infrastructures telles que les lignes
de TGV, des usines de traitement des déchets ou des tracés de routes... (Beau-
cire, 2009 ; Cavé, 2016 ; Fortin, Fournis, 2015 ; Foulquier, 2009 ; Mtibaa et
al., 2012).

De maniére générale, on a le sentiment diffus d’une montée, voire d’une
exaspération des conflits, méme les plus petits, ainsi que d’une volonté des
acteurs des territoires de prendre en main leur destin et de refuser les projets
opposés 4 leurs volontés ou & leurs attentes, comme le traduit, par exemple,
Paccroissement des recours aux tribunaux, en particulier administratifs.
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Ces éléments laissent & penser que les confiits occupent un réle important
dans la société frangaise, et qu’ils viennent s’immiscer dans les processus
de développement en marquant une opposition déclarée a certains projets
décidés par I'Etat, des entreprises ou des particuliers.

Plusieurs causes sont avancées. La premiére fait référence a des changements
de nature sociétale : les habitants des villes ou des campagnes s’appuieraient
sur un niveau d’'éducation et d’information toujours plus important pour
s’opposer, en toute conscience, aux projets qui ne leur conviennent pas. On
évoque également une judiciarisation de la société, provoquant un recours
systématique aux tribunaux, y compris face a des problémes mineurs, ou
encore la division de la société en classes aux objectifs irréductibles. On
va jusqu’a employer le terme de Nimby (Not in ny BackYard) pour fustiger
I’égoisme de certaines personnes ou groupes, qui ne voudraient pas voir
installer a c6té de chez eux des infrastructures, certes contraignantes, mais
dont va bénéficier I’ensemble de la population.

Une autre explication renvoie i la difficulté technique croissante des opéra-
tions d’aménagement du territoire, qui nécessiteraient des raffinements et
des complexités toujours plus grandes et porteuses d’oppositions. On parle
également de la montée des normes et des réglements de toutes sortes, fac-
teurs de ralentissement des projets et propices 2 étre saisis et utilisés par la
contestation. Enfin, une derniére explication trouve sa source dans la rareté
croissante des disponibilités en termes d’espace et surtout de sols — en
particulier dans des lieux trés habités et recherchés, comme les bords de
mer ou les zones périurbaines -, les concurrences d’usages conduisant i des
conflits entre les parties prenantes locales, qui portent des volontés d’usages
différentes et opposées sur les mémes espaces restreints (Cadoret, 2011 ;
Darly, Torre, 2008 ; Desponds, Auclair, 2016 ; Joerin et al., 2015 ; Melé,
2013).

Au total, le niveau des conflits d’usage et de voisinage tend a rester élevé en
dépit de I'arsenal des nombreuses mesures prises en faveur de la concertation,
telles que les consultations ou enquétes publiques par exemple. Le nombre
d’associations de défense de |'environnement ou du veisinage est important,
comme les recours aux tribunaux administratifs pour les demandes d’annu-
lations de projets d’infrastructures ou de construction. Au-deli des tensions
entre individus ou groupes, les conflits d’usage posent ainsi la question de
la compatibilité entre les intéréts locaux et I'intérét général. Ce dernier est
fréquemment invoqué par les pouvoirs publics pour défendre leurs projets
et affirmer des objectifs de développement des territoires censés répondre
aux attentes du plus grand nombre. Or, on peut non seulement se poser
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la question de la compiémentarité de ces objectifs (en termes de dévelop-
pement économique, de préservation de 1'environnement, de diversité et
d’équilibre entre les activités des territoires...) mais encore davantage de leur
compatibilité avec les intéréts des parties prenantes et la maniére dont ces
dernidres entendent infléchir les orientations pour faire prévaloir leurs droits
(Lascoumies, Le Gales, 2010 ; Pasquier, 2012).

Le présent article a pour objectif de faire un bilan sur I'état de la conflictualité
lie aux usages de I'espace en France et de porter un jugement sur les
caractéristiques de ces conflits, & partir des résultats d’un programme de
recherche mis en place depuis plusieurs années (Caron, Torre, 2006 ; Kirat,
Torre, 2008 ; Torre, Caron, 2005 ; Torre et al., 2006 et 2010). La premicre
partie est consacrée i la présentation des principales hypothéses et de la
méthodologie d’étude mise en action, alors que la deuxiéme présente les
principaux résultats appliqués et les grands invariants de la conflictualité.
La derniére partie analyse I'impact de ces conflits sur les processus de
gouvernance et de développement des territoires.
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» Le programme de recherche sur les conflits d'usage et
de voisinage, hypothéses et méthodologie .
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Afin d’apporter des réponses fondées et argumentées a la question des conflits
d’usage et de voisinage, de leur place et de leur role dans les évolutions socio-
économiques des territoires frangais, et en I'absence de données publiques
fiables sur ce sujet, nous avons lancé, a la fin des années 1990, un programme
de recherche pluridisciplinaire, car la définition des conflits ne peut se référer
2 une seule discipline (leurs causes et manifestations sont liées & des dimen-
sions économiques, sociales, géographiques, psychologiques, juridiques...),
il a impliqué différentes équipes, appartenant & des Instituts publics (CNRS,
INRA, Irstea, Cirad...), des Universités (Dauphine, Montpellier) et des Ecoles
d’ingénieurs (Agroparistech, VetAgroSup, AgroSupDijon...). Soutenu par
différentes institutions, dans le cadre de plusicurs appels & projets, il avait
pour objet de répondre 2 une question simple : quelles sont les caractéris-
tiques des conflits dans les espaces ruraux et périurbains, en France, ainsi
que leur rapport avec les dimensions humaines et géographiques, dans le but
d’établir le lien avec les processus de gouvernance et de développement des
territoires ?
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Principales questions et interrogations

Le fait de s’interroger sur la place des conflits dans les soci€tés contempo-
raines renvoie A un certain nombre de présupposés, voire de lieux communs
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ou de croyances, qu’il importe d’examiner rapidement afin de pouvoir y
apporter ensuite des réponses argumentées. On peut les regrouper sous une
question générale, A détailler en fonction de ses multiples déclinaisons :
quelle est la place des conflits dans le développement des territoires ?

En d’autres termes, les conflits constituent-ils un obstacle aux processus de
développement, par leur caractére bloquant, qui empécherait la réalisation
de (grands) projets bénéfiques a I’ensemble de la population et entraverait
des objectifs de bien étre ou d’augmentation des richesses ? Sont-ils un frein
a la bonne gouvernance des territoires, par le déroulement de manifesta-
tions peu représentatives ou fractionnaires, face  des décisions prises de
maniére démocratique suite 4 un processus électif ? Ou bien ne représentent-
ils qu’une péripétie dans la longue vie de territoires soumis 2 des aléas mul-
tiples mais tragant leurs chemins résilients en dépit des chocs de différentes
natures ?

Pour étre plus précis, qui sont les principaux acteurs (groupes ou personnes)
de la conflictualité ? Quelles sont les principales sources et causes invoquées
de conflits, en termes matériels ou immatériels ? Quelles sont les princi-
pales zones de conflictualité : plutdt prés des concentrations urbaines ou
dans les zones rurales reculées, par exemple 7 Les conflits naissent-ils, prin-
cipalement, suite & des événements particuliers (pollutions, constructions
d’infrastructures, grands projets...) ou en liaison & des types de productions
(activité industrielle, portuaire, carriéres, graviéres...) ? Enfin, sont-ils fondés
- i. e. reposent-ils sur des oppositions réelles 7 —, ou relévent-ils plutt de
comportements individualistes ou opportunistes provenant de personnes ou
de groupes particuliers ?

Présupposés analytiques

Pour éwdier les conflits d'usage et de voisinage, il est nécessaire de les
définir et de les circonscrire. Une manigre efficace de le faire consiste
a lever I’ambiguité courante entre les termes de conflit et de tensions, A
partir de I’identification de I’engagement d’un ou plusieurs acteurs dans
un acte conflictuel, en se référant aux travaux de la théorie des jeux et de
la psychologie cognitive en la matiére (Schelling, 1960 ; Rapoport, 1960 ;
Kahnemann, Tversky, 1979),

D'’une portée plus générale que le conflit, les tensions peuvent se développer
et perdurer au sein de sociétés ou de groupes de personnes sans déboucher
nécessairement sur des actes conflictuels. Le passage au conflit se caractérise
par le franchissement d’un seuil qualitatif, qui correspond 2 I’engagement
des parties et a pour but de crédibiliser leurs positions. Je m’engage dans le
conflit pour le faire savoir aux autres, mais également pour me contraindre
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a aller de I'avant et ne plus laisser de doutes quant & ma détermination. Cet
engagement a donc un coiit irréversible, monétaire ou hédonique, et peut
prendre différentes formes : le recours en justice, la publicisation (différend
porté devant des instances publiques ou des services de I’Etat), la médiatisa-
tion (différend porté devant les médias), les voies de faits ou la confrontation
verbale, la destruction de biens ou d’infrastructures, la production de signes
(interdiction d’acces, barriéres...). Il se distingue donc des concurrences, qui
ne nécessitent pas ce type d'opposition et privilégient I'ajustement par le
marché, ou des controverses qui peuvent rester purement verbales (Torre et
al., 2006, 2010).

Les conflits d’usage et de voisinage possédent deux caraciéristiques sup-
plémentaires. La premiére concerne leur inscription dans le territoire. Ils
reposent sur une base physique, se déroulent entre voisins et prennent nais-
sance autour de biens-supports matériels ou immatériels localisés. Ils s’ins-
crivent également dans un cadre institutionnel déterminé & la fois par les
jeux et les régles des instances locales et supra-locales. La seconde est la
matérialité. Contrairement aux conflits sociaux ou de personnes, qui peuvent
se dérouler en dehors de références spatiales majeures, les conflits d’usage
sont liés a I’existence d’actes réalisés ou anticipés. Les oppositions des per-
sonnes ou groupes se réferent a des objets, & des actes techniques en cours
ou 2 venir, et se traduisent par des actions concrétes.

Les conflits qui nous intéressent se distinguent ainsi par leur caractere
localisé — i. e. superposition territoriale d’intéréts contradictoires, rivalités
entre espaces contigus ou proches —, par la matérialité de leur support ou
de leur objet d’intérét, ainsi que par le fait qu’ils naissent & propos d’usages
différenciés de I’espace. Les oppositions de personnes ou de groupes se
réferent & des objets concrets, A des actes techniques en cours ou a venir,
et se traduisent par des actions. Ces conflits peuvent avoir une composante
strictement locale, ou &tre reliés A des questions dont I"ampleur parait de
nature plus universelle. Ils peuvent connaitre des expansions sociales et
spatiales, des lors gu’ils cristallisent un ensemble d’enjeux 2 dimension
sociétale.

Méthodologie

Notre démarche de repérage et d"analyse des conflits repose principalement
sur trois sources d’information : la presse quotidienne régionale, les entre-
tiens A dire d’experts et les données du contentieux. C’est en recoupant et
confrontant ces trois sources que nous sommes en mesure d’établir I’état de la
conflictualité sur une zone d’étude. Pas toujours possible, la triangulation des
informations fournit une information compléte quand elle est réalisable. En
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effet, tous les conflits ne sont pas portés devant les tribunaux et les experts
comme les journalistes peuvent omettre de diffuser des informations, les
euphémiser, ou encore les traiter avec des biais.

Etudier la presse quotidienne régionale

Avec 20 millions de lecteurs, la presse quotidienne régionale est le deuxiéme
média en France aprés la télévision (Charon, 2005). Elle constitue un outil
d’observation particuliérement intéressant puisque c’est en grande partie par
son biais que I'information est mise i disposition de la population, avec
la double spécificité d'étre le principal média de I'actualité locale et, pour
chacun des quotidiens régionaux, de posséder le quasi-monopole de diffusion
de cette actualité sur son territoire. Ses informations sont une source trés
accessible et relativement détaillée sur les conflits locaux ; elles complétent
tres efficacement celles du contentieux (Mc Carthy et al., 1996 ; Rucht,
Neidhardt, 1999) 4 partir d’une lecture attentive des articles des quotidiens.

Les entretiens a dire d'experts

Nous réalisons entre 40 et 50 interviews d'experts par zone d’étude afin
d’entrer dans la dynamique des alliances et oppositions locales (Deininger et
Castagnini, 2006). Le choix d’experts de différents milieux professionnels
et associatifs ouvre & la variété des opinions, conséquence des diverses
appartenances institutionnelles. Sont contactés les institutions publiques
locales, institutions de I’environnement et associations d’usagers de la nature,
les acteurs de I'agriculture, de I'industrie, de la forét, les représentants
socioprofessionnels, les aménageurs, les autres services de 1'Etat, etc. Les
personnes enquétées sont amenées a discuter autour d’une grille ouverte,
avec pour objectif de recueillir le maximum d’informations concernant les
conflits et leurs évolutions. Les questions sont toujours indirectes, pour
éviter les rejets, les enquéteurs étant formés pour repérer les éléments de la
conflictualité,

L'analyse statistique du contentieux

L'analyse statistique des sources judiciaires vise & examiner la manidre
dont les régles juridiques sont mobilisées dans les conflits d’usage faisant
I’objet d’un traitement juridictionnel (Joerin et al., 2005). L'analyse du
contentieux judiciaire et administratif est réalisée & I'échelle du département,
échelon territorial de référence de nombreux acteurs publics en charge de la
réglementation des usages des espaces (préfet, services extérieurs de I’Etat)
ou parapublics et privés (associations de protection de |’environnement,
chambres d’agriculture, associations de péche ou de chasse). En outre, les
décisions de justice mentionnent, en régle générale de manidre précise, le lieu
du litige au niveau communal (litiges privés, recours en annulation d’arrétés
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ou de délibérations municipaux) ou départemental (recours contre des arrétés
préfectoraux).

Les corpus de décisions de justice sont constitués a partir de bases de données
juridiques documentaires qui proposent un archivage exhaustif du texte de
ces décisions. Il s’ agit, suivant les cas, de recueils de décisions d’appel ou
de cassation (accessibles via des éditeurs privés comme Lamyline) ou de
recueils de décisions des juridictions du premier degré (fonds d’archives
des tribunaux administratifs). Afin de constituer des corpus pertinents, des
interrogations par mots-clefs sont réalisées (sur les visas des textes de
référence, par exemple), puis complétées par un examen détaillé afin de
ne retenir que les décisions pertinentes.

Zones géographigues

Les investigations ont été menées sur 13 terrains différents, tous situés dans
des zones rurales et périurbaines francaises, avec la volonté de couvrir une
grande diversité de situations : zones de plaine, de montagne ou zones litto-
rales, aires urbaines, périurbaines et rurales peu peuplées, différentes Régions
de France, zones proches de la capitale et plus ou moins périphériques ou
ultrapériphériques, etc. Il s’agit d’estuaires ou de zones littorales comme
les estuaires de la Seine et de la Loire, le littoral montpelliérain et le bassin
d’Arcachon, de bassins versants avec la Charenle, de zones de montagne
comme le PNR des Monts d'Ardéche, le Voironnais en [sére et la Zone
des Puys en Auvergne, de rural étendu comme les zones rurales de Midi-
Pyrénées et la Communauté de communes de Montrevel, ou enfin de zones
mixtes de grande taille comme le Cortenais, la Balagne et I’extréme sud
en Corse, I'lle de 1a Réunion, 1'ile de France, (carte n° 1). Les zones rete-
nues ressortissent toujours & des clotures institutionnelles : communauté de
communes, communauté d’agglomération, Pays, PNR, cantons, etc. Un diag-
nostic initial permet de repérer les principales caractéristiques géographiques,
socio-économiques et environnementales de la zone et d'identifier les points
saillants et les acteurs en présence.

La base de données

Ces informations abondent une base de données Conflits@, construite pour
quantifier et analyser les phénoménes de conflictualité et permelttre une
démarche comparative entre les sources et les territoires. Elle est dotée de
trois tables principales : les variables géographiques des conflits (au niveau
communal, intercommunal ou départemental) ; les variables descriptives,
propres i un contexte d’observation ou identiques selon Ia source support de
I’enquéte ; le profil des acteurs concernés, avec leur usage propre de 1'espace,

Information géographique n°4 - 2016



Al el Ta i T ST R T B

Fig. 1 : Les zones frangaises d'études des conflits
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les arguments qu’ils déploient et I"intérét qui motive leur engagement dans
le conilit. La base est également abondée, dans une optique comparative et
de compréhension du contexte local, par des données socio-économiques
décrivant les dimensions sociales (données fiscales, proportion de logements
sociaux), les enjeux environnementaux (part des terres agricoles et naturelles,
des espaces protégés pour leur intérét patrimonial), les dynamiques démo-
graphiques (mouvements migratoires, pyramide des dges) locales, etc., ainsi
que des décisions administratives susceptibles de donner lieu i contestation :
permis de construire délivrés par les maires, données sur les autorisations de
construction des directions régionales de 1'Equipement, autorisations déli-
vrées par les préfectures au titre de la l€gislation des installations classées...

» Des résultats au niveau national

La persistance et le caractére récurrent des conflits de voisinage et d’usage
de I'espace sont autestés par les recherches menées sur nos différents terrains
d’étude. Elles révélent le caractére étendu de ces conflits, leur grande [ré-
quence, mais également leur extréme variéié, qu’il s’agisse des formes prises,
des acteurs qui les portent, des objets qui les motivent ou autour desquels ils
s’organisent, des argumentaires retenus ou des territoires sur lesquels ils se
déroulent.
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Les objets des conflits

Les oppositions conflictuelles se cristallisent autour d’un ou de plusieurs
objets de confiit, autour desquels s’organisent  la fois les contestations et
les discussions entre les partisans et les opposants. Si notre base de données
en recense plus d’une centaine, on peut les regrouper en fonction de grandes
catégories principales, récurrentes dans les espaces périurbains et ruraux que
nous avons étudiés.

Le principal objet de conilit est sans conteste lié a la maitrise du foncier et
au développement résidentiel, une question qui se retrouve aussi bien dans
les dimensions matérielles des oppositions que dans les argumentaires des
parties prenantes ou des recours aux tribunaux. 1f se révéle particuliérement
prégnant dans les zones de forte pression fonciére, telles que le périurbain
{Darly et Torre, 2013) ou les zones littorales (Cadoret et al., 2012) et porte en
particulier sur les questions de choix d’occupation des sols entre différents
usages (nature, construction, industriel, agricole, loisirs...) et les probléma-
tiques de concurrence fonciére concernant ’édification d’immeubles, de
batiments ou d’infrastructures. Toutes les décisions publiques concernant les
droits a construire donnent ainsi lieu i un contentienx important. C’est en par-
ticulier le cas des recours en annulation visant les documents d’urbanisme au
niveau communal (cartes communales, plans locaux d’urbanisme ou PLUY),
et encore davaniage des permis de construire (Aubusson et al., 2006). Ainsi,
une étude sur les recours contre les déclarations d’utilité publique devant
les tribunaux administratifs met en évidence la cristallisation des conflits
dans les zones de pression fonciére intense (zones littorales, massif alpin,
périurbain francilien) (carte n° 2).

Toutefois, I'étude des litiges d’urbanisme dans une zone concentrant un trés
grand nombre de recours (départements du Var et des Alpes-Maritimes) met
en évidence que ces derniers ne se limitent pas a bloguer des projets de
construction (Melot, 2014). Les résultats obtenus par I’Etat sont importants,
en particulier en cas de déféré préfectoral, alors que ceux des associations
restent aléatoires, méme si les recours portés par des particuliers riverains
constituent indéniablement la partie la plus importante du contentieux de
I"'urbanisme. La diversité des intéréts en jeu en matiére de constructibilité
traduit aussi bien les revendications des acteurs opposés aux projets pour des
motifs individuels (protection du cadre de vie immédiat, revendiquée par les
riverains) ou collectifs (préservation de I’environnement et des milieux) que

1. Le Plan Local d*Urbanisme est fe principal document desting 2 délinir I*wtilisation des sols aun pivean
¢'une commune. I définit en particuleer les regles indiquant ln forme que doisent prendre bes constructions,
les zones devant rester nasturelles ou agriceles, celles résen ées pour les constructions futures, ety
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Fig. 2 : Localisation des recours contentieux visant les déclarations d'utilité
publique devant les tribunaux administratifs {2006-2013)
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les prétentions des propriélaires a obtenir des droits A construire. Opposition
des riverains aux projets de construction ou résistance des collectivités aux
demandes des pétitionnaires, I'expression de ces intéréts révele la pression
qui s’exerce sur les élus auteurs des décisions.

Le second objet de conflits, également trés important, concerne les contes-
tations autour de la construction d’infrastructures, privées ou publiques. Si
les oppositions autour des projets d’aéroports comme celui de Notre-Dame-
des-Landes sont fortement médiatisées, les infrastructures liées au transport
font I'objet de nombreuses contestations ; tracés d’autoroutes, de routes ou
de contournantes, lignes de TGV, tunnels, infrastructures portuaires... Une
bonne part de ces conflits concerne également la construction ou la mise en
eeuvre d’installations liées au traitement des déchets, a la production d’éner-
gie, & I'exploitation de carrieres ou a des activités industrielles sources de
risques. On trouve, enfin, de nombreux conflits concernant la construction
et I’édification de centres commerciaux ou de zones commerciales et de
prisons, en particulier, ici encore, en zone périurbaine.

On constate, en troisigme liew, I'importance des conflits liés aux activités de
loisirs de toutes sortes, qu'il s’agisse d’aménagements pour des espaces verts,
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des activités de randonnée ou du tourisme de lacs et de rivitres par exemple.
La chasse occupe une place importante, avec les contestations des modalités
d’exercice, la gestion de populations d’animaux sauvages et la cohabitation
avec des usages rivaux tels que le tourisme ou I'usage résidentiel. La chasse
reste une activité de loisir extrémement prégnante dans les espaces ruraux,
et les chasseurs sont souvent organisés en associations efficaces, défendant
leurs territoires ou privileges et s’opposant i d’autres usages des espaces.

Les conflits liés aux externalités négatives résultant des activités productives
sont également fort nombreux. IIs résultent en particulier de la perception de
nuisances diverses (pollutions, risques liés i ['activité, nuisances olfactives
ou sonores...) par des riverains d’activités polluantes, le plus souvent de
nature industrielle. On constate une 1égére augmentation des nuisances
attribuée a P'activité agricole. Ces conflits sont souvent portés par des acteurs
organisés au sein d’associations, qu'il s'agisse de défense du voisinage ou
de I'environnement, trés actives et attachées i la protection des droits des
riverains, souvent au nom de principes d’écologie, d’environnement ou de
préservation de la biodiversité.

Enfin, la question de I'eau, dans toutes ses dimensions, occupe une place de
plus en plus forte dans le paysage de la conflictualité. Riviéres, lacs, bords
de mer, zones humides et aquiféres font I'objet de nombreux conflits en
termes d’occupation et de concurrences d’utilisation, ¢t ressortissent i des
réglementations et des modes d’organisation souvent trés particuliers (loi
littoral, Clés, SAGE...). La ressource, plus rare, est mise en concurrence et
souvent gérée avec difficulté pour les activités productives, résidentielles
ou récréatives, mais il s’agit également d'une source de risques, avec les
inondations, les crues, le ruissellement érosif ou les tempétes, comme le
montre le cas du bassin versant de la Charente par exemple.

Les acteurs des conflits

On pense parfois aux conflits d'usage de ’espace en termes de grandes
catégories d’usages qui s’ opposeraient (usage agricole, industriel, récréatif,
de nature...). Si cette vision des activités est juste au niveau macro, elle ne
peut refiéter la complexité des acteurs des territoires et des relations qu’ils
entretiennent : un industriel peut étre un défenseur de ’environnement, un
agriculteur va pratiquer la chasse... Pour cette raison, nous avons choisi
de partir des acteurs plutdt que de leurs usages des espaces considérés.
Nous parlons alors, suivant I’exemple de Janelle (1977) et de Ley et Mercer
(1980), de participants aux conflits, unité de base économique et sociale de
la conflictualité, ou encore de parties prenantes des conflits.
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Représentatifs de la diversité des parties prenantes dans les territoires, les
acteurs des conflits sont d’abord des particuliers et des associations de
défense de I’environnement ou du voisinage les représentant. Trés nom-
breuses, ces associations occupent une place éminente dans le cadre frangais
(Lecourt, 2003), par exemple dans le cas de contestation de construction
d’infrastructures ou d’épisodes de poilutions et jouent un rle essentiel en
portant et en structurant les oppositions et le discours qui les soutient. Depuis
longtemps partenaires des processus de concertation el de négociation, ainsi
que de I"élaboration partagée de normes communes, elles se manifestent éga-
lement en tant qu’opposants & de multiples projets, portés en particulier par
jes pouvoirs publics ou des entreprises industrielles, et jouent ainsi un role
essentiel dans le débat public et la discussion sur les modes de développe-
ment des territoires. Il convient donc de distinguer I'action des associations
au caractére local et spontané, dont I’objet est de protéger un intérét ou de
lutter contre un projet territorial de faible ou moyenne ampleur, de celle
des associations de défense de I'environnement en général, qui possedent
I’agrément d’utilité publique sur I'ensemble du territoire national.

Fréquemment impliqués en raison de leur activité de construction et d’ex-
ploitation d’infrastructures ou d’aménagement de D’espace, ainsi que des
actions de normalisation et d’édiction de régles ou de zonages, I'Etat (par ses
services centraux ou déconcentrés) et les collectivités territoriales font sou-
vent face A des contestations qui remettent en cause les projets de nouvelles
infrastructures ou les décisions en matigre d’aménagement et d’urbanisme et
d’aménagement du territoire. La contestation des Plans locaux d'urbanisme
(PLU) et des Schéma de cohérence territoriale (SCoT)’ est ainsi I'une des
sources les plus importantes du contentieux administratif, en particulier pour
les questions de construction ou d’exploitation d’infrastructures et d’exploi-
tations classées, ainsi que de mise en cause de zonages environnementaux.
Mais on retrouve également I’Etat du coté des auteurs de recours, en par-
ticulier quand il s’oppose A des constructions illégales en bord de mer ou
en zones de montagne, ou désire faire annuler des documents d’urbanisme
jugés inappropriés comme des permis de construire dans des espaces a forte
pression touristique par exemple.

Les entreprises privées se voient généralement mises en cause en raison de
leur activité de production, génératrice de pollutions, ou encore dans le cas
d’implantation d’usines nouvelles, d’extension des lieux de production ou

3, Le Sehima de cohérence temitoriale est un document d'urbanisme qui détenmine, i échelle de
plusicurs Commuies ou groupements de communes, un projet de lerritoire visant o mettre e cohérence
Pensemble des politigues sectorielles, notamment en natiere d*habitat, de mobtlngé, d'aménagemens
vommercial. " enyironnement et de paysage, 1 joue éyidemment un rivke s important dans 1"organisation
des usages des sols.
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de réhabilitation de sites... Citons le cas d'une entreprise de peausserie dans
I’ Ain qui se livre & des pollutions involontaires mais répétées d’une riviére
et va ainsi faire I’objet de multiples contestations en justice. On voit plus
rarement les entreprises apparaitre comme requérants, par exemple dans le
cas de contestation d’arrétés préfectoraux réglementant les installations clas-
sées ou en contestation de PLU restreignant les constructions de bitiments
de commerce dans les zones périurbaines, par exemple.

Les agriculteurs, enfin, sont parfois visés par des contestations dans le cadre
de leur activité quotidienne de production (bruits, odeurs des épandages,
passages sur les routes). Mais ils se voient surtout, et de plus en plus souvent,
attaqués pour leurs pratiques agricoles (usage de produits phytosanitaires et
rejets de polluants comme les effluents porcins), si bien que 1'image positive
attachée A leur métier tend a s’estomper devant les risques qu’ils feraient subir
aux populations en termes de sécurité alimentaire, notamment. [ls peuvent
également parfois contester certaines mesures qui entravent leur activité,
comme I’application de mesures de protection de la nature par exemple.

Des conflits peu violents... et d'anticipation

Les conflits d’usage de I’espace sont le plus souvent, en France, des conflits
d’anticipation. Contrairement  I'idée de I’aboutissement ultime d’un long
processus de gradation des oppositions et de dégradation des relations &
I’issue duquel tout ou partie des parties prenantes se résout finalement i
entrer en lutte ouverte, il s’avére, en effet, que la grande majorité des conflits
survient, en France, avant méme le déclenchement d’une action, el plus
généralement pour tenter d’empécher la réalisation d’un projet. Plutdt que
d’assister & I'installation d’une infrastructure ou au changement d'usage
d’une parcelle, les acteurs locaux (le plus souvent des associations) préferent
prendre les devants et faire émerger le probléeme, devant la justice ou les
médias, avant le début du processus de construction ou de production et dés
son annonce, dans I’ objectif d’empécher sa concrétisation ou, i tout le moins,
d’y faire introduire des modifications explicites.

Ce résultat s’ oppose également au principe selon lequel on pourrait aisément
résoudre, pacifier ou terminer les conflits en usant de compensations de type
monétaire ou hédonique, c’est-a-dire en trouvant une solution 2 la désutilité
provoquée par I'installation d’un immeuble ou par la destruction d’une
forét par un dédommagement financier ou la plantation d’une autre parcelle
ailleurs. Les cas les plus frappants sont ceux des recours aux tribunaux
déposés a la suite de déclarations ou d’enquétes d’utilité publique, ou encore
de I'intense activité de contestation des PLU. Les possibilités offertes par la
réglementation pour intervenir en amont d’un projet (débat public, enquéte
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et réunion publiques, transparence des dossiers techniques) permettent de
détecter, voire de désamorcer un bon nombre de conflits. Mais elles s"avérent
également des outils mobilisés par les groupes sociaux pour s’insérer dans
le débat et justifier leur réclamation de fagon déterminée. L'importance de
ce type d’intervention laisse & penser que la conflictualité peut apparaitre
aujourd’hui comme partie intégrante du débat et du processus de décision
publique, en particulier en mati¢re de projets de développement (Pham et al.,
2013).

Cette caractéristique, que I'on ne retrouve pas dans les pays en voie de déve-
loppement, est liée au fort degré d’information, d’éducation et de conscience
de la population, ainsi qu’aux propriétés d’apprentissage des processus
conflictuels (Magsi, Torre, 2014). La multiplication des sources d'infor-
mation, des enquétes publiques, des documents disponibles dans les mairies,
des cahiers de doléances et des réunions publiques permet de diffuser une
information quant aux projets prévus et i leurs spécificités en matizre d’amé-
nagement ou de risques et nuisances potentiels. Par ailleurs, les opposants
possédent souvent un niveau d’éducation conséquent et des réseaux de rela-
tions développés, et peuvent ainsi mobiliser des ressources intellectuelles et
sociales dans la lutte. Enfin, ils tirent avantage des expériences passées et
sont conscients A ce titre qu’il est important d’attaquer rapidement les projets
et d'éviter leur lancement par des actions en justice, en particulier auprés des
tribunaux administratifs, car les actions en réparation s’avérent généralement
beaucoup moins satisfaisantes et plus aléatoires.

» Le role des conflits dans les processus de
développement

Apres la présentation des principaux résuliats issus de cette démarche de
recherche appliquée, venons-en aux caractéristiques mémes des conflits
d’usage de I'espace et & leur réle dans les dynamiques économiques et
sociales. Un certain nombre d’invariants ressort de nos recherches, que I'on
peut metire en relation avec les processus de gouvernance et de dévelop-
pement des territoires. Les conflits rencontrés participent en effet de la vie
des territoires et contribuent & la fois 2 leur construction et & la définition
des chemins de développement (Torre, 2015), et pour cela ils vont parfois
poser des obstacles i la réalisation de projets voulus par des grands décideurs
publics ou privés.
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Conflits et prise de parole

Quand on extrapole au cas des relations territoriales les solutions présentées
par Hirschman (1970) en cas de désaccord entre acteurs, il apparait que les
parties prenantes indisposées par les décisions prises dans leur environne-
ment ou qui s’estiment lésées par des choix qui ne leur conviennent pas,
peuvent choisir trois comportements distincts, correspondant i autant de
voies d’expression de leur différend :

— la loyauté consiste & accepter la décision prise et a « jouer le jeu » en
silence. C’est I"acceptation des décisions en cours, par une participation
aux dynamiques et aux projets mis en place, ainsi que par I'absence
d’opposition publique ou I’attente d’une sanction par un passage ultéricur
par les urnes ;

— Iexit revient a voter avec les pieds (Tiebout, 1956) ou i la sortie du jeu. Il
va sans dire que cette solution n’est pas toujours praticable ; par exemple,
pour des raisons de coiits ou de prix du foncier. Ainsi, il est difficile
de revendre & un bon prix des terrains pollués comme le montre le cas
des usines Méraleurop dans le Nord pas de Calais (Letombe, Zuindeau,
2006) ;

- la prise de parole, ou voice, consiste a s’opposer, de maniére légale ou
illégale, 4 la décision prise et a la contester en prenant publiquement la
parole.

Parmi ces solutions caractérisant différentes voies de management des pro-
cessus de gouvernance, en situation de dissension ou de désaccord sur les
processus de développement territorial (Beuret, Cadoret, 2010 ; Torre, Beu-
ret, 2012), ¢’est la troisidme qui nous intéresse ici. Les conflits se présentent,
en effet, comme une expression du voice, de la prise de parole, quand tout
ou partie de la population est insatisfaite des décisions ou des projets, se sent
négligée dans les négociations ou ne trouve pas de représentation dans les
structures de gouvernance.

Le voice peut prendre une expression individuelle, qui est plutdt réservée
aux petits conflits, ou une expression collective, avec alors un élargissement
de ’espace de concernement et la mobilisation contre des projets de taille
importante ou impliquant une reconfiguration forte des modalités locales de
gouvernance (Dowding et al., 2000). Dans ce cas, |’opposition est spuvent
dirigée vers les pouvoirs publics, dans I’ objectif de remettre en question leurs
décisions et d’influencer le processus de gouvernance (Martinais, 2015). Le
but est soit de faire renoncer la partie adverse i des projets prévus ou en
cours, soit d’infléchir la décision et d’y incorporer une partie des arguments
et des attentes des opposants, soit, encore, de modifier la composition des
parties prenantes de la décision et d'y intégrer les acleurs qui s’opposent.
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L’impact de la conflitualité, qui peut étre considérable, est le plus souvent lié
a I'ampleur du conflit et & la mobilisation des personnes. Dans tous les cas,
les conflits permettent de maintenir les interactions entre les groupes et les
parties prenantes, y compris durant les phases d’opposition les plus tendues,
et évitent la rupture du dialogue,

' Conflits et innovation : la double relation

Les conflits sont trés fortement liés aux processus d’innovation, du moins
si I'on retient une acception de cette derniére qui ne se limite pas 4 la
seule technologie et intégre des dimensions organisationnelles, sociales et
institutionnelles (Klein et al., 2014), en lui rendant sa fonction de nouveauté
économique ou sociale. L' association conflits-innovation est double :

— d’une part, les conflits constituent de bons indicateurs des innovations, ou
plutdt de la résistance a I'innovation et au changement ;

~ d’autre part, les périodes de conflictualité correspondent & des phases de
changement, pendant lesquelles s’élaborent de nouvelles innovations et
sont bousculés les équilibres passés.

Les projets de territoires, ou dans les territoires, apportent de la nouveauté,
des innovations, sociales, techniques, économiques. [l peut s’agir d’un nou-
veau tracé de route, d’une usine, de la construction d’un parc de loisir, de
I'édification de bureaux ou d’habitations, ou encore de la définition de zones
constructibles ou réservées i la nature dans le cadre d’un plan local d’aména-
gement, Ces nouveautés peuvent provoquer des résistances, cristalliser des
oppositions, plus ou moins fondées, voire donner naissance a des conflits en
cas d'engagement des opposants. Des changements importants, comme la
construction d’un grand aéroport, d’une centrale nucléaire, un changement
drastique d’usage des sols, donnent le plus souvent naissance a des conflits
longs et importants, en raison de leur extension spatiale et surtout sociale,
i base d’enrdlement de nouveaux opposants, parfois localisés bien loin des
lieux de I’affrontement.

Mais le conflit est également une source d’innovation. Pendant son dérou-
lement, les interactions, les discussions et les oppositions, le brassage qu’il
provoque, entrainent des changements importants. En termes de gouver-
nance, ¢’est le moment de ’apparition de nouveaux acteurs ou groupes,
y compris dans les tours de table, de la réintégration de parties prenantes
oubliées ou lésées dans une phase antérieure d’élaboration des projets, ainsi
que de la mise en place de nouvelles hiérarchies, qui renversent ou modifient
I'ordre précédent. En termes techniques, la discussion et les échanges font
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émerger de nouvelles solutions innovantes : nouveaux tracés de routes, nou-
velles techniques de méthanisation, nouvelles modalités de gestion de I’eau,
changements d’usages des sols...

Les phases conflictuelles sont ainsi marquées par des recompositions sociales
ou de groupes d’intéréts, ainsi que par des changements de nature technique
ou juridique : on peut tester de nouvelles alliances, défendre des positions et
confronter des points de vue, ainsi que rectifier la liste des parties prenantes
et/ou de leurs représentants a la table des négociations. Parfois, elles sont
également occupées a s’opposer a la prise de contrdle ou a la maitrise éven-
tuelle d’un groupe ou d’une personne sur le processus en cours, ou i écarter
un groupe dominant au début du processus au profit de groupes émergents ou
de recomposition d’alliances. Aprés le conflit, restent les nouveaux accords
au niveau Jocal, les nouveaux modes de gouvernance, les nouvelles configu-
rations des tours de tables, ainsi que les actes techniques (changements de
tracés des routes, aménagements paysagers ou techniques, modifications des
Plans d’occupation des sols...), qui résultent des négociations précédentes.

Les conflits et leur impact sur la gouvernance et le
développement des territoires

Contrairement 2 certains pays émergents, en France, les conflits d’usage ne
sont que rarement destructeurs ou ultra-violents. Au contraire, ils reflétent
généralement des oppositions entre des personnes qui partagent un objectif
de développement ou un projet commun, qui acceptent ou désirent vivre
ensemble au sein d’un méme territoire mais sont en désaccord quant aux
moyens et techniques pour y parvenir. Motivés par un faisceau complexe
de causes de nature sociale, économique et technique, qui vont de la diver-
gence sur Putilisation d’un espace aux processus d’exclusion spatiale, en
passant par les débats concernant des normes ou choix technologiques, ils
manifestent la possibilité d’un échange démocratique a minima et d’une
discussion ouverte sur les moyens ou les finalités mémes (durable ou indus-
triel par exemple) d'un développement commun. De ce point de vue, il
n’est pas étonnant que la contestation des PL.U ou des permis de construire
s’aveére si importante, car elle donne corps et découle de choix divergents
d’aménagement et de développement des territoires.

Les conflits témoignent des réactions et des manifestations de différentes
natures que suscitent les innovations, des discussions autour de leur mise
en ceuvre, de leur processus d’acceptabilité ou de leur refus éventuels suite
i la phase conflictuelle. Ils constituent un bon moyen de trier les bonnes
innovations territoriales et de les sélectionner, par un processus d’essai et
d’erreur (Argyris et Schon, 2001), et ainsi de tester des solutions et de les
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rejeter si elles sont jugées inappropriées par une partie importante de la
population. Les conflits sont en quelque sorte des laboratoires de la décision
et de I'acceptabilité (Pelletier, 2014). Quand sont lancés de nouveaux projets,
ils permettent de les tester :

— dans certains cas, ils vont empécher la réalisation de ceux-ci, s’ils s’avérent
trop en décalage avec les atientes des populations ;

— dans d’autres, ils vont provoquer des changements et des modifications,
afin de rendre les projets acceptables, et donc de leur permettre d’étre
réalisés, méme si ¢’est sous une forme modifiée.

De maniére générale, 1’opposition de fond porte sur la question : « quels
espaces, et donc quels territoires, désirons-nous pour demain ? ». Ainsi, les
conflits ne sont pas des phases de rupture avec le processus de gouvernance,
mais font partie iniégrante de ce dernier, €tapes d’opposition, qui viennent
s'intercaler et compléter des moments plus consensuels et coopératifs, A
ce titre, ils participent de la gouvernance des territoires, et ne peuvent éire
fondamentalement congus sans référence aux phases et aux structures de
négociation ou de concertation, mais plutot en association et en complément
de ces derniéres (voir aussi Glazer, Konrad, 2005 ; Benasayag, del Rey,
2007, ou Bobbio, Melé, 2015). Scandant les étapes de développement, ils
marquent les périodes d'avancées fortes et d’innovation — et donnent ainsi
licu & des oppositions importantes — comme les phases de blocage et de
ralentissement, qui peuvent aussi bien conduire 3 1'atonie qu’d de nouveaux
€lans.

» Conclusion

Quelle place occupent les conflits d’usage dans le processus de gouvernance
et de développement ? Pourquoi ne pas chercher systématiquement a les
supprimer ou 2 les éradiquer 7 La réponse apportée par nos recherches est
extrémement claire. Ces conflits constituent une forme de résistance et d’ex-
pression des oppositions d’une partie de la population locale a des décisions
des pouvoirs publics ou d’opérateurs privés qui Ia laissent insatisfaite. Alter-
natifs au vote avec les pieds, ils maintiennent 1'échange et le dialogue, y
compris durant les phases d’opposition les plus tendues, tout en permettant
de faire le tri dans les innovations territoriales et de ne retenir que celles qui
sont compatibles avec les volontés des populations. A ce titre, ils font partie
intégrante des processus de gouvernance ou d’aménagement des territoires,
et participent de 1’action publique.

On a tendance & opposer relations conflictuelles et relations de coopérations,
qui seraient antinomiques, les premiéres ayant pour effet de séparer les
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habitants des territoires, alors que les secondes présenteraient la vertu de
les rapprocher et de leur permettre de fonctionner ensemble. Du coup, les
mécanismes formels de gouvernance et de développement des territoires,
fondés sur des principes de coopération, n’accordent généralement qu’une
place réduite 2 I’expression vive des oppositions. Il importe de modifier cette
vision négative des conflits. Loin des accusations de nymbisnie systématique,
ils reposent sur des causes tangibles et recélent parfois un réel intérét en
termes de dynamique territoriale. Les conflits au sein des espaces ruraux
ou périurbains sont avant tout révélateurs des évolutions profondes des
territoires, ainsi que de la difficulté de mise en ceuvre de processus de
coordination impliquant des acteurs aux intéréts ct projets souvent différents.

Aujourd’hui, les contours de la conflictualité dans les zones rurales et péri-
urbaines révélent des changements socio-économiques et de mentalité des
populations, qui apparaissent moins réceptives a I'autorité des argumenta-
tions technigues ou a 1'expression d’un int€rét général, et manifestent une
demande croissante i étre impliquées de maniere précoce dans les choix
de développement. Rarement violents ou éruptifs, les conflits d’usage de
I’espace apparaissent comme une prise de parole des opposaats, qui permet
de maintenir les interactions sans entrainer de rupture du dialogue entre les
parties adverses. Solidarisant les oppositions, ils contribuent i la constitution
de réseaux de personnes autour de questions ou d’intéréts communs, main-
tiennent la communication et préservent, sauf cas extrémes, I'avenir et la vie
en communauté. Enfin, ces conflits constituent un rempart contre 1’atonie
sociale et protégent souvent, par leur expression, du danger d’explosions
plus profondes ou de fuite vers des territoires jugés plus accueillants.
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» Introduction

Participation et conflit sont souvent opposés dans I"analyse des évolutions
contemporaines de 'urbanisme. Le conflit serait soit le résultat d’un manque
d’implication des acteurs en amont des décisions, soit un « raté » de dis-
positifs visant pourtant, précisément, & désamorcer les antagonismes et 4
garantir I’acceptabilité sociale d’un projet (Pelletier, 2014). Moment de rup-
ture d’ordre, ie confiit incarnerait le contraire de la participation, figure
antagoniste de la pratique politique qui vise I’établissement d’un consensus.
Mais que faire des situations ol conflits et participation incarnent deux moda-
lités d’une méme relation sociale (Bobbio et Mel€, 2016) ? Il n’est pas rare
en effet que les protestataires remettant en cause certains projets d’aménage-
ment et d’urbanisme soient également ceux qui s’impliquent trés activement
dans les dispositifs de concertation organisés par la puissance publique. Le
conflit, I'expression publique d’un dissensus remettant en cause I’ordre des
pouvoirs en place, ses représentations et la légitimité de ses décisions, peut
incarner une autre modalité de la participation, « sans invitation » (Wagenaar,
2014, cité par Melé et Bobbio, op. cit.).

Si le conflit incarne une modalité sans invitation de Ia participation qui se
déroule i ce titre en dehors des arénes participatives proprement dites, il
exerce toutefois une influence sur la forme et le contenu des débats qui s’y
tiennent. Protester hors des arénes de débat peut ainsi permettre d’afficher sa
détermination face aux pouvoirs en place au moment des discussions. De la
méme fagon, la pratique participative peut étre au fondement d’une prise de
position conflictuelle. La dénonciation des procédures encadrant les débats
publics se nourrit alors de ’expérience directe de sa mise en ceuvre. Enfin,

Information géographique n"4 - 2016




conflits et participation exercent une influence mutuelle sur le contenu méme
de ce qui est mis en débat, dont les contours ne sont pas fixes. Pour étre
discutés, les problémes publics font I'objet d’une traduction par laquelle
une question générale (soutenir la croissance ?) est reformulée en questions
| « utiles » (ot mettre les services collectifs 7). Cette apparente restriction
des objets du dialogue peut ainsi devenir elle-méme vne source de conflits
dont I’objectif est de faire émerger de nouvelles questions légitimes dans les
débats publics.

C’est a ces différentes formes de tension entre participation et conflit que
nous nous intéressons ici. La notion de participation est entendue dans son
sens restreint, c’est-i-dire comme I'implication d'acteurs privés, ciloyens,
associations, entreprises dans la prise de décision territoriale. Le conflit
renvoie i I’expression publique d’un dissensus entrainant la contestation, soit
d’une décision, soit des procédures qui y ménent. Notre réflexion s’ appuie
sur une enquéte menée a Londres dans plusieurs quartiers de renouvellement
urbain situés dans les franges du centre historique de Westminster et du
quartier d’affaires de la City. Ces quartiers sont soumis i un intense processus
de requalification fonctionnelle depuis une quarantaine d’années, a ’origine
de plusieurs conflits entre riverains et pouvoirs publics. Ces projets ont fait
I'objet de toute une série de dispositifs participatifs mis en ceuvre pour
faciliter leur acceptabilité sociale. L'observation des différentes arénes ol
sont mis en débat ces projets nous permet de réfiéchir aux liens qui se
construisent et se rompent entre les institutions publiques et leurs administrés
dans la gestion et I’appropriation du devenir des espaces urbains.

Pour interpréler cette relation, nous proposons de nous appuyer sur le cadre
analytique défini par Mustafa Dikeg et Erik Swyngedouw a partir des travaux
l de Jacques Rancigre que nous définissons dans la premiére partie de Iarticle.

Il repose sur trois concepts, la police, /a politique et fe politique qui peuvent
éclairer les relations entre conflit et participation dans la production urbaine.
Nous appliquons ensuite ces concepts aux évolutions de I'urbanisme anglais,
depuis les premiéres formes de dispositifs participatifs mis en ceuvre aprés-
guerre jusqu’aux plus récentes reconfigurations de la citoyenneté urbaine,
dans lesquelles la participation des citoyens est sollicitée de fagon accrue.
L'approche territorialisée des concepts de police et de politique nous permet
d’éwudier avec un angle scalaire les scénes de production territoriale (Melé,
2008) et les conflits qui s’y déroulent. Les effets récents de la crise sur la
démocratisation de 1'action urbaine sont présentés dans une derniére partie 2
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partir d’une enquéte menée sur les oppositions & un grand projet d’extension
du quartier d’affaires de la City'.

» Police et politique de L'urbanisme : les espaces de la
légitimité a prendre part a la fabrique urbaine

Travaillant respectivement sur les grands projets financés par I’Union euro-
péenne (Swyngedouw, Moulaert et al., 2002?) et sur la Politique de la Ville
(Dikeg, 2005), Erik Swyngedouw et Mustafa Dike¢ ont élaboré un arse-
nal conceptuel particuli¢rement apte A saisir I’alternance des moiments de
construction et de rupture du consensus dans un méme cours d’action. S’ap-
puyant sur les travaux des philosophes Jaques Ranciere (1990} pour saisir
les différents types d’activités politiques dans leur rapport  I'Etat et 2 I'ex-
pression du dissensus, ils distinguent trois types d’action collective qu’ils
appliquent i I’analyse des politiques urbaines.

La premicre, la police, désigne les activités créatrices d’un ordre. Elles
distribuent et assignent fonctions et places aux individus et aux institutions
(Dikeg, 2007). La police « partage le sensible » pour reprendre le titre d’un
ouvrage de Ranciere (2000) et dessine les contours des légitimités politiques,
délimitant I"horizon des possibles de I’action collective. En ce qui concerne
I'urbanisme, la police désigne donc les régulations encadrant les modalités
de la participation de I’ensemble des acteurs « légitimes » de la production
urbaine. Cela inclut les 1égislations relatives & 1'urbanisme, la définition
des programmes urbains i différents niveaux de gouvernement et, plus
généralement, les dispositifs de gouvernance des projets urbains. On peut
ainsi y ranger les partenariats public-privés, les réseaux d’acteurs et les
forums et arénes de débat qui ont un impact sur la définition des objectifs et
la mise en ceuvre des politiques urbaines. Dans cet écheveau de partenariats
ad hoc plus ou moins formalisés, I’analyse de la police consiste i suivre
les trajectoires des décisions publiques pour y déceler les différences de
légitimité a prendre part a la fabrique de la ville,

Les deux autres types d’action collective que E. Swyngedouw et M. Dikeg
identifient & partir des travaux de J. Ranciére (en particulier les essais réunis
dans Au bord du politique), sont désignés par les termes « la » politique et
« le » politique. Tous deux se caractérisent par des relations d’antagonisme

1. Lenquéte o é1¢ mende lors d'un travail dectoral portant sur les évolutions des politiyues urbaines
conduites & Londres depuis b fin des années 1970 (Drozdz, 20144

2. Disponible en frangais dans Gintrac et Giroud (din). 2014
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et de conflit dans et hors de la police. La politique désigne les conflits d’in-
téréts et les tensions qui s’exercent entre les acteurs prenant part a la police.
Dans le domaine de |'urbanisme, elle englobe, par exemple, I’ensemble des
négociations qui s’exercent lors de I’attribution des permis de construire
ou les tractations entre niveaux politiques pour |’accés aux ressources, sous
la forme de subventions ou de réserves foncigres par exemple. Ces antago-
nismes ne remetlent pas en cause |’exercice de la police mais cherchent &
influencer sa configuration interne. L'expression des antagonismes s’effectue
au sein de I"ordre institué de la police, sans remise en cause de I’ordre des
pouvoirs qui président a la production urbaine. Les dispositifs participatifs
peuvent tout a fait participer 2 la reproduction de cet ordre politique en conte-
nant et/ou en modulant d’éventuelles revendications qui finissent par éire
traduites dans des questions « utiles » (supra p. 2) pour 'action publique.
Dans ce cas, la participation peut agir comme un frein i la démocratisation
de I’action urbaine,

Le politique ne se limite pas i la seule perturbation de la police, il la remet
également en cause. Se nourrissant de revendications égalitaires, il concerne
les actions qui visent & faire entendre des voix dissidentes réclamant une
place et un réle dans la prise de décision. Le politique renvoie par conséquent
a4 un processus de démocratisation de I’action collective, i caractérise les
moments pendant lesquels les « sans parts », ceux qui sont exclus de la prise
de décision, parviennent a se faire entendre et i exercer une influence sur
les décisions collectives. L'irruption du politique se signale par une interrup-
tion de I’ordre existant qui ne se limite pas seulement 2 des situations de
conflit (Dikeg, 2005). Autrement dit, si ’expression du dissensus se situe 2
la racine de la possibilit€ méme du politique, elle en constitue une condition
nécessaire, mais pas suffisante. Le politique émerge lorsque I’expression du
désaccord s’accompagne de la mise en place, méme fugace et contingente,
d’une « égalité de statut dans le débat et d’effets possibles sur les décisions »
(Fourniau, 2008). C’est cette égalité qui garantit la démocratisation de I"ac-
tion collective et I'ouverture d’un espace de participation qui soit également
un espace d’émancipation (Swyngedouw, 2011). Une telle perspective appli-
quée a Purbanisme nécessite par conséquent d’interroger la relation entre
participation, conflits et circuit de la prise de décision pour mesurer le degré
de démocratisation de I’action publique.
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Tab. 1 : Participation et conflits & Londres, repéres chronologiques.
| Réglementation T partiau pouvelr || PAnGipaws conflits|

19471980 Pre- 1945 1951 : travailliste; 1951-1964: conservateur ; 1964-

TUErLS  MESUIES 4970 : travailliste.; 1970-1974 : conservateur ; 1974-1979 : ira-
en faveur de la vailliste

participation

Lai-cadre nationale sans référence directe a
1947 Town and la participation mais mise en place dinitia-
Couniry  Planning | tives participatives locales par les pouvoirs
Act locaux. Consultation et publicité des plans
_ d'urbanisme. ;
1967 People and Mise en place de procédures consultatives Contestation  des
Planning (rapport étendues : possibilité pour le public de com- grands projets de
. de la commision menter les plans locaux ; possibilité, pour rénovation urbaine
i Skeffington) les pouvoirs locaux, d'amender les plans en | (Soho ; Tolmer
|} fonction des commentaires regus. Mise en Square}; opposi-
i 1968 et 1971 Plan- ceuvre de procédures de concertation en |tions aux projets
ning Acts amont de la réalisation des plans. auloroutiers,
1980-1997 : parti-
cipation et grands
projets  urbains
entreprencuriaux

Oppositions au pro-
jet d'extension du
réseau routier intra-
urbain (Archway).

conservateur

. Diminution du temps de consultation et de | Conflit  entre e
1: participation dans la procédure d’adoption | Greater  London
des schémas directeurs régionaux. Réduc- Council et le
1980 Local Govern- lion des procédures de débat public (exa-| gouvernement
ment Planning and  mination in public). En ce qui concerne la | central 3 propos de
Land Act participation, les commentaires ne sont plus | I'aménagement des
pris en compte dans la phase d’enquéte pré-| bords de la Tamise
liminaire mais uniquement une fois que le | isite de Coin Street)
plan est publié, et des
Création d’'un nouveau systeme de plan | Docklands (Surrey
H local d'urbanisme élaboré a partir de priori-' Quays).
1985 Local Govern. 163 d_éfir_lit?S par le ministére. Disparition des
possibilités de recours avant publication des
plans. Les organisalions extérieures au pro-
cessus sont consuliées mais les désaccords
eventuels restent confidentiels

ment Act

Oppositions a
I"extension de ["aé-
roport d'Heathrow
et aux projets
d'extensions  auto-

Réintreduction de procedures participatives | routiéres dans
1990 Town and Sn amont des_prole!s d'aména_agemept et |est (.lt? Lorjdrcs.
e fa conception des plans d'urbanisme.’ Opposition 3 la
En pratique, généralisation de ['urbanisme | construction  de
partenarial par projet et mise en place de | grands projets
forums participatifs 4 comilds restreints. | immobiliers  ter-
tiaires  dans les
Docklands (Poplar)
et sur la rive
sud de la Tamise

(Wandsworth).

Country  Planning
Act
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Tab. 1 : (suite)
597201057 e : 2 Y
tension des disposi- nég-travailliste |
ftifs'participatifs (£ 13 ICE MERTREE ¥ Sk viinrtd e S o : !
3 Implication et information des habitants
dans I'établissement des documents d'urba-
nisme et en amont de I"examen des permis
de construire. Production d'un statement of  Protection du

2004 Planning
and Compulsory

il community involvement, des local area part- paysage face aux
nerships et des local strategic partnerships. projets de tours
i | Amélioration de I'accessibilité des informa- (Vauxhali, London
tions relatives a I'aménagement. Mise en Bridge); régénéra-
(oo ligne des demandes de permis de construire tion des quartiers
2 E O i .
Al Ratlflcatfon et des comptes rendus des débats, des déci- d'habitat  public
de la convention | " i~ ; . ; :
' Aarhus? sions et des rapports, 3 I'exception des infor- (council estatel.

mations considérées comme confidenticlles
idétails des accords commerciaux, rapports
l sur [a rentabilité des projets)

L o

291020158 loca, 2010-2015 : coalition conservaleur/libéral-démocrate ; depuis
lism et restriclions
2015 ; conservateur

4
5
budgétaires |
Mise en place de iorums de quartiers (neigh- Neighborhood plan i
borhood forums) qui peuvent réaliser des (Stamiord  Hill) ;
1 plans locaux d’urbanisme intégrés aux plans  infrastructures
produits par les arrondissements. (High Speed 2 ligne 5
a pgrande vitesse
Recentralisation des décisions d’aménage-. reliant Londres
. ment en ce qui concerne les projets d'in- & Birmingham) ;
itm; Oligcarl\;ir:;o":g} frastru.ctures (création de Ja J'nf.rasfrucrure granFIs projets
| Planning  Policy Planning Unit au sein du Planning inspec- urbmps au sein des
F K torate) quartiers  londo-
ramewaor

niens (Bishopsgate
Goodsyard, South
Bank, Elephant and
Castle); régénéra-
lion des quartiers
d’habitat  public
{council estate).

a. La convention d’Aarhus est un accord international portant sur I'aceés i I'information,

la participation du public au processus décisionnel et accés 2 la justice en matiére
i d’environnement. Elle garantit I'accés a I'information environnementale 2 tous les
citoyens, ce qui inclut tous les documents relatifs aux projets d'urbanisme, en particulier
les demandes de permis de construire.

I » De People and Planning a Coin Street : la progressive
mise en ordre l'urbanisme londonien

Dispositifs participatifs pionniers et conflits multi-niveaux

el PR R R el 2 S e - L0 2

Pionnier dans la mise en ceuvre de dispositifs participatifs au niveau local,
I"'urbanisme britannique fut toutefois décrié en ce qui concerne les débats
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publics des grands projets urbains. Comme dans d’autres contextes géogra-
phiques, la participation s’est heurtée au probléme de la grande échelle (Nez,
2011). Deés la période d’aprés-guerre, au moment ol se mit en place le cadre
d’aménagement unifié, le Town and Country Planning Act de 1947, des
circulaires ministérielles encouragérent les collectivités locales a tenir des
expositions publiques & propos des plans d’urbanisme. Des municipalités
comme celle de Hornsey dans le nord de Londres, prirent I'initiative d’orga-
niser des consultations dans lesquelles elles demandaient trés directement
aux visiteurs s’ils partageaient leur vision du futur urbain de la collectivité.
Jusqu’aux années 1980, la participation, entendue au sens assez liche de la
mise & disposition des documents d'urbanisme auprés des habitants et de la
possibilité de commenter les propositions de plan, fut soutenue par un large
spectre d’urbanistes du ministere, soucieux de se décharger d’une partie de
leurs prérogatives aupres des collectivités locales (Rydin, 2004). Suite 2 la
publication de la commission Skeffington, People and Planning (1967), les
lois-cadres de 1968 et 1971 encouragérent la tenue systématique de consulta-
tions publiques pour les plans locaux d’urbanisme. Les commentaires regus
étaient synthétisés par les services locaux d’urbanisme avant d’étre transmis
aux échelons supérieurs de gouvernement qui se chargeaient ensuite de les
prendre ou non en compte. Dans le sillage de la division scalaire du tra-
vail de gouvernement qui caractérisait I' Angleterre urbaine d’aprés-guerre,
I’échelon national se chargeait de la définition des priorités et des usages
du sol mais il incombait aux autorités locales de recueillir les éventuels
commentaires des administrés. En définitive, le circuit de 1a prise de déci-
sion n’offrait pas d’arene publique de mise en débat des projets proposés.
Face i ce déficit institutionnel, plusieurs conflits émergérent, en particulier
autour des grands projets d’infrastructures, que Peter Hall, figure de I’urba-
nisme d’aprés-guerre, chronique dans son ouvrage Great Planning Disasters
(1982). Soulignant le déficit de communications entre parties prenantes, il
relate comment les structures de décision en lien avec les projets autoroutiers
conduisirent & I"échec d’un des projets d’urbanisme anglais le plus coiiteux
d’aprés-guerre : la construction du réseau autoroutier londonien.

Outre les projets d’infrastructure, les grandes opérations de rénovation
urbaine qui laissaient généralement peu de place aux initiatives participatives,
firent également ’objet de vives contestations locales. Toutefois, comme le
montre I'étude que Peter Dunleavy conduisit sur le cas de Newham, situé
dans I'est de Londres au bord de la Tamise, ces conflits ne parvinrent pas i
mobiliser des ressources politiques au-dela de I'échelon local et & modifier
I'ordre urbain qui présidait & la construction des ensembles d’habitat public
(Dunleavy, 1977 ; Esher, 1981). Plus efficaces dans leurs résultats, les mobi-
lisations contestataires des quartiers péri-centraux en déclin démographique
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et économique (inner cities) exploitérent les tensions qui traversaient les rela-
tions entre les différents niveaux de gouvernement. Jusqu’aux années 1980,
police et politique de I'urbanisme furent animés par des conflits qui oppo-
saient pouvoirs publics locaux et institution métropolitaine. Les perturbations
de cet ordre furent assez rares, reposant sur des alliances de circonstance
entre habitants et pouvoir métropolitain, dominées par la nouvelle gauche
urbaine entre 1981 et 1986.

Clerkenwell Workshops, situé dans le borough d’Islington, juste au nord de
la City, constitue un exemple emblématique de I'irruption du politique dans
cet ordre bien huilé de I'urbanisme d’aprés-guerre.

Bétiment construit en 1895-1897 par les services techniques du London
School Board qui s’en servaient comme entrep6t, Clerckenwell Workshops
fut abandonné au début des années 1970. En 1975, le Greater London Coun-
cil, propriétaire du site, proposa de convertir le lieu en ateliers 2 destination
des artisans qui exergaient dans le quartier mais étaient menacés d’expul-
sion en raison de I'augmentation du prix des loyers. La transformation du
lieu s’effectua via la création d’une entreprise 3 but non lucratif, Urban
Small Space, financée en partie par I'autorité métropolitaine, le Greater Lon-
don Council. Cette entreprise loua le bitiment pour cinq ans. Elle proposa
un modele de location flexible délégant aux locataires I’aménagement des
espaces intérieurs de chaque atelier, ce qui permit de maintenir des loyers
plus faibles que dans les bitiments alentour. Le projet fut un succes et les
premiers locataires s’installerent avant méme que les négociations du bail
entre le Greater London Council et Urban Small Space ne soient achevées.
Au bout de trois ans, et alors que les négociations du bail restaient en cours,
I"administration du borough d'Islington annonga au gérant et aux locataires
la mise en ceuvre d’une procédure d’expropriation (compulsory purchase
order) visant i transformer le lieu en logements. Le Greater London Council
prit ouvertement parti en faveur d’ Urban Small Space qu’il autorisa a différer
les loyers afin de lvi permettre de mobiliser ses ressources financiéres dans
la campagne d’opposition a la procédure d"expropriation. L' affaire se résolut
en 1979 par le retrait de la procédure et la signature d’un bail de 25 ans entre
le Greater London Council et Urban Small Space, permettant le maintien sur
le site des acteurs de sa rénovation.

Le conflit qui éclata entre Urban Small Space et le borough &'Islington
illustre ainsi comment 1’absence d’aréne de discussion et d’information
entraina une crise au sein méme des structures en charge de la régulation
de I'urbanisme. Loin dé se situer en dehors de la police de 1’'urbanisme, ce
conflit reflete, au contraire, comment sa mise en ordre incompléte dans la
période d’aprés-guerre ouvre une possibilité politique au sens de J. Rancigre

Information géographique n°4 - 2016




Aux frontiéres de la démocratisation urbaine

et I’opportunité, pour un groupe exclu de la gouvernance d’un projet urbain,
de prendre une part active a la définition de son devenir.

La fermeture du jeu démocratique pour les grands projets
urbains sous la nouvelle droite

Face 1 la diversité des arrangements politiques multi-niveaux qui gouver-
naient la fabrique de la ville dans le Londres des années 1970, la décennie
1980 se caractérisa par une reconfiguration de I’ordre urbain et une fermeture
du jeu démocratique, particulierement marquée dans les discussions relatives
aux trés grands projets d’urbanisme. Le temps accordé aux débats publics et
aux procédures consultatives fut significativement réduit, les procédures de
débat public contournées pour accélérer les prises de décisions par le gou-
vernement central, aux dépens des gouvernements locaux, dessaisis de leurs
prérogatives d’aménagement. La machine thatchérienne de la production
urbaine ajouta & la division scalaire de la participation d’aprés-guerre une
nouvelle figure : I"enclave stratégique, la Urban Development Corporation
(UDCQ), territoire d’exception échappant aux procédures de droit commun.
Régie par des arrangements partenariaux associant experts et administrateurs,
elle se substituait aux pouvoirs représentatifs locaux pour I'attribution des
permis de construire et la régulation de I’urbanisme (Michon, 2008).

Dans les espaces qui n’étaient pas administrés directement par le pouvoir
central comme la UDC des Docks, le gouvernement utilisa les procédures
de Special Development Order (SDO), congus initialement pour protéger le
patrimonial national, afin de contourner le débat public. Andrew Thornley,
urbaniste, grand témoin des mutations de la période  laquelle il consacra
ses premiers travaux (1991), documenta en détail le recours & ces procé-
dures & Londres. Créées en 19717, elles permettaient que soient débattus
au Parlement les projets d’infrastructure majeurs et ceux qui impliquaient
un site patrimonial d'importance nationale. Une fois la procédure mise en
place, les autorités administratives locales étaient dessaisies de leurs pré-
rogatives en matiere d’aménagement et la décision revenait au Parlement.
A Londres, le réaménagement de la rive sud de la Tamise (South Bank), a
cheval sur les boroughs de Southwark et Lambeth, offre un exemple édifiant
du recours 2 cet outil pour affaiblir la parole des pouvoirs locaux dans les
conflits d’urbanisme.

Quartier de gare et d’entrepdts urbanisé depuis la premiére moitié du xx*®
siecle, South Bank possédait, dans les années 1980, une faible valeur patri-
moniale. En 1981, deux projets de requalification du quartier étaient en

3. Artiele 24 du Town and Country Planning Act de 1971,
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concurrence. Le premier défendait la construction de nouveaux logements
sociaux, soutenu par les conseilleurs municipaux de Lambeth et Southwark
et les associations de résidents de Coin Street et Hay’s Warf, situés respec-
tivement derriére la gare de Waterloo et & proximité de London Bridge. Il
s"agissait de renforcer 1’offre de logements a destination des employés des
entreprises locales. Sur ces terrains a faible valeur d’échange mais a trés
forte valeur d’usage, des promoteurs de la City proposerent de construire
une extension du quartier d’affaires. Arrimés aux circuits internationaux de
financement de la production urbaine?, ils bénéficiaient du soutien du gou-
vernement. Suite 4 un conflit de plusieurs mois opposant pouvoirs locaux et
promoteurs, Ie ministre de I'Environnement choisit de recourir & une procé-
dure de SDO, malgré les nombreuses protestations émanant des associations
professionnelles d’urbanistes, dénongant son caractére non démocratique.
La procédure de SDO fut finalement accordée mais la faillite du promoteur
entraina I'interruption du projet. A Coin Street, le soutien apporté par le
Greater London Council permit de maintenir le site dans le giron des asso-
ciations de résidents locaux (Baeten, 2008). Encore aujourd’hui administré
par des associations locales, le site de Coin Street constitue un des rares cas
de revendication égalitaire couronnée de succes face i la mécanique urbaine
thatchérienne.

» Du 2004 Planning Act au 2011 Localism Act : les
impacts de la crise sur les évolutions des dispositifs
participatifs

Dispositifs participatifs locaux et urbanisme entrepreneurial

Contrastant avec 1'urbanisme autoritaire thatchérien, les politiques urbaines
menées sous les conservateurs dans les années 1990 et les néo-travaillistes
entre 1997 4 2010 incarnent une période de renouveau de l'ingénierie
publique de la participation dans I’urbanisme. L'introduction de nouveaux
dispositifs participatifs & I’échelon local a renforcé la présence d’acteurs non
gouvernementaux dans la définition et la conduite des stratégies urbaines et
facilité la présence d’acteurs de la société civile aux c6tés de la promotion
immobiliere. Cette présence n’a pas garanti pour autant une égalité dans
la considération de leurs demandes respectives, conduisant 4 I’émergence

4. Le projet est poné par Arunbridee. entreprise détenue par e magnat de Pimmobilier Ronnie Lyon,
soutenu par un linancement dubaiote ;. Greveoar Extates, enteeprise fondée en 1976 par les s étérans
de Vimmobilier de 1a City, Sir Stuart Lipton, Ron Spinney ¢t Geolirey Wilson et St Martins Propery
Corporation, fiancé par le (onds royal d'imestissement du Koweil.
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de nouveaux conflits. Plusieurs voix protestataires se sont ainsi €levées en
dehors des sphéres participatives, dénongant leur organisation.

L'évolution de la conduite des programmes de régénération’ explique en par-
tie la reconnaissance différenciée des légitimités a participer 4 la définition
des stratégies urbaines, malgré la multiplication des dispositifs participatifs.
Les projets réalisés dans le cadre du City Challenge (1992-1994) et du Single
Regeneration Budget (1996-2002) s’accompagnérent d’un contrdle strict des
dépenses des collectivités locales, via deux procédures : les trés nombreux
audits effectués par le gouvernement central pour contrdler I’allocation des
subventions et le dessaisissement des municipalités de la mise en ceuvre des
programmes. Si les municipalités concevaient les stratégies de régénération,
elles ne se chargeaient pas de leur réalisation. La charge incombait a une
entreprise 2 but non lucratif, sous contrat avec la municipalité mais adminis-
trée par un expert mandaté par le gouvernement central. Sous la direction de
cet expert, le conseil d’administration comptait des acteurs issus du monde
économique, des leaders associatifs et quelques responsables administra-
ifs des services municipaux, La présence des partenaires privés au sein du
conseil ne refiétait néanmoins ni les situations démographiques, ni les équi-
libres politiques locaux, chaque responsable de programme établissant ses
propres critéres de sélection. On retrouve ici une sorte de reproduction de
la logique suivie pour les Docklands mais dans laquelle le territoire reste
administré par les pouvoirs locaux. Dans les faits, méme si les périmétres du
City challenge et du Single Regeneration Budget n’étaient pas de jure des
périmetres d’exceptionnalité juridique, leur gouvernance en faisait de facto
des espaces politiques a part.

Le programme suivant, le New Deal for Communities (NDC), accorda une
place plus importante aux représentants de la société civile et aux disposi-
tifs participatifs. La tenue réguli¢re de forums de concertation accompagna
I'Slection de représentants locaux siégeant dans les conseils d’administration
des entreprises de régénération. Néanmoins, I'impératif de mener conjoin-
tement les programmes de rénovation urbaine avec des partenaires privés
conduisit & ce que 1’on pourrait nommer un « feuilletage » des légitimités
dans la prise de décision, 3 I’origine de nombreux conflits. Ce fenilletage
prit deux formes : premigrement, le consensus établi dans les arénes partici-
patives ne fut pas respecté, certains acteurs purent imposer leurs demandes
a rebours de ce qui avait éié collectivement décidé ; deuxieémement, la puis-
sance publique institua plusieurs dispositifs participatifs qui ne furent pas
ouverts aux mémes acteurs. La 1égitimité & prendre part a I'un ou I'autre de

3. Les remarques suivantes s appuient sur Iéde des archives du City Chatlenge et du Single Regenera
tion Budget obenues aupris du responsable du prejet & Hackney,
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ces dispositifs dépendait de la capacité & fournir des ressources pour réaliser
les stratégies urbaines. Les promoteurs et les propriétaires fonciers, parte-
naires indispensables de collectivités aux capacités d’investissement limitées,
furent bien évidemment favorisés dans ce contexte.

A Londres, malgré une gouvernance ouverte a la société civile, le NDC
situé a Tottenham, dans le borough de Haringey, dans le nord de Londres,
a par exemple entrainé un conflit allant jusqu’a la Haute Cour de Justice.
Le projet initial visait a lotir un site de 0,65 ha situé a proximité de Seven
Sisters, une des stations de la Victoria Line qui relie le nord de Londres &
Westminster. L’appel A projet pour régénérer ce site fut rédigé conjointement
par le borough Haringey et une entreprise de régénération 2 but non lucratif,
The Bridge, qui gérait les subventions regues au titre du NDC. Sur les 23
membres siégeant au conseil de direction, on comptait 12 représentants élus
de la société civile. La siratégie de régénération éfablie conjointement était
double : en premier lieu, elle affichait sa volonté de fournir un environnement
plus sir et de meilleure qualité & un quartier pergu comme a 1’abandon
(derelict) et dangereux (unsafe) ; en second lieu, elle affirmait la nécessité de
préserver la diversité commerciale du site et de fournir des logements aidés,
reconnaissant ainsi que la régénération doit servir les publics défavorisés qui
habitent le quartier et préserver la diversité commerciale existante,

La proposition finale fit finalement I"objet d'une « traduction » par le pro-
moteur associé A la municipalité qui proposa la construction d'immeuble
de 196 logements et 3 000 m* de surfaces commerciales, mais sans loge-
ment aidé et sans possibilité pour les commercants déja présents sur le site
de louer les surfaces commerciales, destinées & des grandes enseignes. La
construction de ce projet entrainerait par conséquent de facto le déplacement
de la centaine de commergants opérant actuellement sur le site, Dans 1’obli-
gation financiére de s’associer & un partenaire privé pour réaliser ce projet,
la municipalité accepta finalement les demandes du promoteur et accorda le
permis de construire, entrainant la mobilisation des commercants du site. Ils
obtinrent I’annulation du permis de construire en 2010. La deuxiéme propo-
sition déposée par le promoteur ne comporta pas d’amendements majeurs
concernant I"offre de logement et de surface commerciale. Dans I'impossibi-
lité de mobiliser un autre partenaire financier pour réaliser le projet et face
a la pression des conseillers municipaux qui craignaient que le site ne soit
laissé en friche, les administrateurs soutinrent de nouveau le permis qui fut
finalement accordé en 2012. Le cas du NDC de Seven Sisters illustre ainsi
la différence des légitimités i exercer une influence sur la décision publique,
méme lorsqu’il existe des dispositifs participatifs. Pour que la participation
accompagne un processus de démocratisation de 1’action publique, il est
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nécessaire, a minima, que le consensus établi dans les arénes participatives
50it respecté.

Le feuilletage des légitimités dans Uurbanisme négocié :
'exemple de Tower Hamlets

Le « feuilletage » des légitimités a prendre part a la définition des stratégies
urbaines est renforcé par les pratiques d’urbanisme négocié qui caractérisent
la production urbaine londonienne. Depuis 1971, la loi autorise en effet la
mise en place de négociations entre aménageurs et promoteurs en amont des
dépots de permis de construire afin de déterminer la forme et le montant
des dédommagements versés par le promoteur aux collectivités locales. Ces
contributions, désignées sous le terme générique de planning gain, prennent
différentes formes : contributions financieres, construction de bitiments
d’équipements collectifs (écoles, centres de soin), de logements sociaux,
opérations de rénovation urbaine ou requalification des espaces publics. A
Londres, dans les espaces les moins favorisés, notamment les quartiers situés
autour du cceur métropolitain, ces contributions jouent un réle crucial dans
le financement des services collectifs. Les municipalités ne peuvent refuser
de s’associer a des partenaires privés sous peine de ne pas pouvoir financer
la construction de nouveaux équipements collectifs. La nécessité d’identifier
des potentialités d’investissement a destination des acteurs privés est ainsi
renforcée par les pratiques qui soumettent la fourniture de services locaux 2
la croissance immobiliere.

Cette mise en ordre des futurs urbains, toujours soumis & I'impératif de trou-
ver un partenaire financier extérieur, pese sur la légitimité des différentes
parties prenantes i effectivement prendre part a la définition des projets d’ur-
banisme, en dépit du virage participatif de I’action publique. Les dispositifs
participatifs néo-travaillistes, mis en place entre 2001 et 2010, ont méme
institutionnalisé cette différence de légitimité a prendre part & la fabrique
urbaine. A partir de 2001, les municipalités bénéficiaires de financements
NDC furent ainsi dans |'obligation d’organiser des forums de proximité, les
local area parmerships (LAP), et de mettre en place un réseau de collabora-
teurs, publics et privés, nécessaires 2 Ia réalisation du plan local d’urbanisme,
les local strategic parmership (LSP). L'ensemble du processus, la consti-
tution des LAP et du LSP, était consigné dans le starement of community
imvolvement, (SCI), document annexe du plan local d’urbanisme. Entre 2004
et 2010, 30 millions de livres sterling (40 millions d’euros environ) ont ainsi
été dépensées pour établir ces partenariats. A Londres, 20 boroughs furent
concernés, parmi lesquels Tower Hamlets. Les urbanistes et community offi-
cers rencontrés pendant notre enquéte distinguaient ainsi entre les publics de
la participation participants aux LAP et les parties prenantes « effectives »
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(« real » stakeholders). Réunies dans le LSP, ces parties prenantes « effec-
tives » regroupent les acteurs dont le capital et/ou I'expertise est nécessaire a
la mise en cuvre des stratégies urbaines (promoteurs, propriétaires fonciers,
institutions publiques, bailleurs).

Les membres des LAP sont consultés pour donner leur avis sur des points trés
précis (I"aspect de la fagade d’un projet urbain, par exemple) ou des questions
générales (I’avenir de la municipalité). Entre 2008 et 2009, les community
afficers de Tower Hamlets ont ainsi parcouru le borough pour organiser des
rencontres avec les habitants des différents LAP (subdivisés en 24 forums
de quartiers) a propos du nouveau plan local d’urbanisme. Les questions
auxquelles ont répondu les administrés lors de ces réunions furent assez
vagues, de méme que leurs réponses. Elles constituent avant tout la matigre
employée pour cadrer le plan Jocal d’urbanisme au niveau le plus général,
dans la core strategy®. Les membres du LSP, ceux qui ont « guelque chose
offrir, aident & réaliser les objectifs, les priorités du borough » comme nous
I’explique I’un des responsables du service d'urbanisme, sont rencontrés
régulierement par les services municipaux. Les actions du LSP ne font I’ objet
ni d’une publicité, ni d’une veille et il n’existe pas de liste publique de ses
membres. Contrairement aux LAP dont les comptes rendus de réunions
sont accessibles en ligne, ceux du LSP ne sont pas consultables en raison
du caractére sensible de certaines informations commerciales. Alors que,
jusqu’en 2012, il existait, pour I’ensemble du borough de Tower Hamlets 8
LAP couvrant 24 quartiers, il n’existait qu’un seul LSP dirigé par le maire
du borough.

La substitution des local area partnerships par les neighborhood
forums

Depuis 2010, le retour au pouvoir des conservateurs s'est traduit par un
recentrage du discours politique en matiére d’urbanisme sur I'importance de
I’échelon local pour la fourniture des services et I’ organisation des dispositifs
participatifs. Ce recentrage du discours s’est accompagné de nombreuses

6, Le commumiry officer en charge de Ta gestion du processus le déerit dans ces termes : = Nous avions
toules sortes de questions comme « comment simeres-vous voir évoluer votre quartier dans les vingt
prochaines anndes ? Quelle ambiance aimeries-vous ? » o1, i partir de 13, nous essaytons de regrouper
leurs réponses sous des themes globaux. Nous sommes tinalement arrivds 3 quatre themes eLun prncipe :
tes gens voulaient que ce soit un endroit oir vivre, donc ils vouluaient des améliormions de la fabrique
physique et plus de services de proxtmite  un quartier od on se soutient (police el services sociauy),
une communaute prospere, non seulement en termes linatciers mais également en ce qui concernait la
formation, I"éducation et la santé avec des institutions comme le cenire de premiers soins. Le principe
genéral était de créer un environnement plus juste pour tout ke monde oir chague personne pourtait profiter
des ménies opporiunitds, »
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coupes budgétaires qui ont touché de plein fouet les départements d’urba-
nisme des collectivités locales. Avec elles, les LAP n’ont pas disparu mais
ne sont plus, dans les faits, animés par les services municipaux. L' équipe
qui s’en chargeait a été démantelée. Un seul employé municipal s’occupe
désormais des consultations et par manque de ressources, ne peut pour-
suivre la stratégie d’engagement des groupes les moins bien représentés, il se
concentre sur une communication qui se limite a internet, aux bibliothéques
locales et & des campagnes d’affichage dans les lieux publics fréquentés.

Ii incombe désormais aux citoyens les plus actifs d’animer les nouveaux
forums de proximité autogérés, dénommés neighbourhood forums et ins-
titués par la réforme du gouvernement local en 2011 (Drozdz, 2012). Ces
neighbourhood forums se substituent en pratique aux LAP. Dans le cas
de Tower Hamlets, notre observation de la constitution d’un des premiers
exemples de ce type de dispositif, dans le quartier de Shorediich, illustre com-
ment leur gouvernance s’est recentrée sur les citoyens les mieux dotés. La
mise en ceuvre d’un neighbourhood forim nécessite en effet des ressources
et des moyens assez importants. Elle requiert notamment la rédaction de
statuts, la réalisation d'un equality impact assessment’, 1’ organisation de plu-
sieurs réunions avec des acteurs locaux pour créer le comité d’organisation
(steering group), autant d"actions qui étaient prises en charge sous les néo-
travaillistes par les administrations locales. Dans le neighbourhood forum de
East Shoreditch, le steering group, caeur décisionnaire, est peu représentatif
de la population locale, comptant exclusivement des cadres supérieurs, en
majorité propriétaires, blancs et igés de plus de 50 ans, pour représenter un
des quartiers les plus jeunes et les plus multiculture! de Londres. Mais en
I"absence de travail de recrutement par les services municipaux, pouvait-il
en &tre autrement ? Lors d’une entrevue suite au lancement officiel de la pro-
cédure de création du neighbourhood forum, un des conseillers municipaux
n'a pas manqué de faire part de sa déception. Inquiet de ne plus disposer
des ressources humaines de la municipalité pour organiser des événements
collectifs qui incluent I'ensemble des groupes locaux, particuli¢rement les
minorités linguistiques et culturelles, il craint qu’aux priorités exprimées
par ses administrés, notamment I'éducation et le logement, ne soient substi-
tuées celles des feaders du forum de proximité, dédiées a la protection du
patrimoine et & I'amélioration des espaces publics.

7. Document qui décrit comme le forum a é1é constitué et si les membres sont représentand{s de la diversité
sovio-culturelle du quanier. En pratique, sa rédaction nédeessite de confronter la composition du forum
aux statistiques sociodémographiques locales.
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Si la gestion des forums de proximité a été transférée a la société civile, il
n’en est pas de méme de celle des forums des « parties prenantes » rassem-
blées dans le LSP. La réforme du gouvernement local de 2011 n’a pas eu
le méme impact sur ces structures participatives réunissant les élites de la
fabnque urbaine qui demeurent actives dans la majorité des boroughs londo-
niens. A Tower Hamlets, le LSP s’est méme recentsé sur un groupe d’acteurs
restreint, le partnership management group. Au sein du LSP, il réunit les
bailleurs, promoteurs et propriétaires fonciers nécessaires A la réalisation de
la stratégie immobiligre du borough.

» Can anyone see the light ? Figures contemporaines du
conflit d'urbanisme en régime entrepreneurial et
participatif

Un grand projet de renouvellement urbain disputé

Dans ce contexte contraint, sur quels aspects portent désormais les conflits
urbains et quels sont leurs rapports avec la mise en place des structures parti-
cipatives des derniéres années 7 Qui sont les groupes ayant les moyens de
venir perturber Ia police entrepreneuriale de I'urbanisme négocié londonien ?
L'exemple du réaménagement du Bishopsgate Goodsyard, friche ferroviaire
située dans le borough de Tower Hamlets fournit un exemple de quelgues
pratiques contestataires contemporaines venant questionner le consensus
établi.

Le site du Bishopsgate Goodsyard (figure 1) s’étend sur 4,5 hectares situés
en lisére du quartier d’affaires de la City. Il a été racheté en 2002 par un
consortium de deux promoteurs d’envergure internationale : Hammerson,
champion de I'immobilier commercial, et Ballymore, promoteur irlandais
spécialisé dans les projets résidentiels haut de gamme dans la capitale. Une
telle association laisse supposer que la requalification de la friche se fera
autour d'un projet de grande ampleur dans le prolongement morphologique
et architectural de la City, aux portes du quartier historique de 1'East End.
Le projet passe par une premiére phase pendant laquelle les promoteurs ne
prennent pas la peine de se soucier des habitants et proposent aux mairies
de Hackney et Tower Hamlets de redévelopper le site de la fagon la plus
dense possible en construisant un ensemble de tours de bureaux qui en
feraient un cluster secondaire entre la City et Canary Wharf. La rhétorique
visuelle employée par Hammerson trahit 1’assurance du promoteur qu'il
ne rencontrera pas de résistance politique : il publie plusieurs ébauches
du projet dans lesquelles s'éléve un complexe de plusieurs tours futuristes
faisant table rase des batiments existants. C’est exactement le type de projet
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Fig. 1 : Le site du Bishopsgate Goodsyard

Site du Bishopsgate Goodsyard

@ Périmeétre de régénération . Station de transport I Projet de tour résidentielle

e Friche ferroviaire Bl Zoredeprotection [ES] Association de résidents
patrimeniale Open Shoreditch

Realisation : Drozdz, 2016.

que souhaitent encourager les administrations locales qui en ont besoin
pour financer la fourniture de services locaux via les procédures planning
gain. C'esl sans compter sur les conséquences politiques des changements
sociodémographiques des dix dernieres années. Un groupe d’habitants aisés,
installé depuis la fin des années 1990 dans les imprimeries reconverties
en lofts, se mobilise A partir de 2008 pour dénoncer les « plans secrets de
requalification de I'East End » et la progression des tours de la City dans ses
franges immédiates (Appert et Drozdz, 2010). Leur mobilisation se solde
par un premier échec du plan des promoteurs qui temporisent leur action
jusqu'en 2012 en raison de la crise immobiliére. Les associations de riverains
poursuivent leur mobilisation et contestent devant les tribunaux I"attribution
d’un permis de construire pour une tour résidentielle (finalement construite
en 2014) et parviennent 2 faire capoter I"attribution des permis pour deux
autres projets résidentiels de grande hauteur dans le quartier.

Les boroughs de Hackney et Tower Hamlets profitent de ce temps de latence
pour organiser une consultation générale autour du site afin d’'éviter des
protestations futures. Les services de régénération de Hackney sont particu-
lierement favorables au développement d’un grand projet dans cette zone et
cherchent ainsi & ne pas faire fuir les partenaires indispensables. Ils invitent

Information géographique n“4 - 2016




les promoteurs i réaliser une proposition de plan-masse et a profiter du
ralentissement entrainé par la crise pour prendre le temps de créer un consen-
sus local autour du projet. En somme, les promoteurs prennent en charge
la maitrise d’ouvrage, le borough se charge de la consultation aupres des
administrés.

L'élargissement de la concertation suite au conflit : l'ingénierie
du consensus

La consuitation est menée de fagon conjointe par les services municipaux des
deux boroughs (consultation and involvement team et corporate consultation
team). C'est une procédure exceptionnelle engagée dans le but de faciliter,
par la suite, I’accord du permis de construire aux promoteurs. L’organisation
d’une telle aréne est vue comme un moyen de parvenir  un consensus et
de I'inscrire dans le plan local en lui donnant le statut de interim planning
guidance (IPG). L'IPG est suffisamment précise pour traduire les revendi-
cations locales et réduire les risques d’un conflit futur. Comme dans le cas
NDC a Haringey, I’action publique vise & faciliter I'investissement de zones
délaissées par la promotion immobilidre et & minimiser certaines externalités
pouvant freiner I'investissement. Les conflits urbains en font partie. Dans ce
contexte, les dispositifs participatifs constituent des outils de réduction des
risques de conflits pour des projets a I’acceptabilité sociale incertaine.

Dans le cas du Bishopsgate Goodsyard, la consultation s’ appuie sur les pro-
cédures contenues dans le statement of community involvement des deux
boroughs, Hackney et Tower Hamlets, qui jouxtent le quartier d’affaires de
la City. Elle implique toute une série d’ateliers et de rencontres avec les
associations locales, d’habitants, de commergants et les services de santé et
éducatifs. Pendant dix semaines, les services respectifs de Hackney et Tower
Hamlets ont déployé I'ensemble du dispositif qui vise & informer (publicités
sur internet, dans les lieux publics, mise a disposition des plans sous forme
numérique et papier) ¢t i mobiliser les groupes concernés, en particulier ceux
qui pourraient organiser une opposition. Les conseillers municipaux ont éga-
lement été invités A participer aux ateliers et i repérer les éventuels points de
dissensus. Les groupes les plus contestataires, notamment ceux qui s'étaient
mobilisés dans la premiére phase du conflit en 2008 sont recrutés dans la
catégorie générique de statutory consultees. A Hackney et Tower Hamlets, &
c6té des organisations nationales comme Natural England, I'Environmental
Agency et English Heritage, nous retrouvons dans la liste des partenaires pri-
vilégiés des groupes locaux comme Open Shoreditch et le Jago Action Group
ou encore la Hackney Society, acteurs des mobilisations contestataires ayant
eu lieu depuis 2008. 1l existe évidemment bien d’autres associations locales
d’habitants et de commergants mais elles présentent un risque moindre par

Information géographique n“4 - 2016

D

R

iy

T T




Aux frontiéres de la démocratisation urbaine

rappori i ces trois groupes qui ont manifesté les plus vives oppositions dans
les projets précédents. Leur participation aux débats de |'interim planning
guidance fait significativement évoluer les problématiques qui y sont évo-
quées. Initialement centrée sur la question de la mixité des usages et de I’ offre
résidentielle aidée, revendications portées par les conseillers municipaux et
les associations d’action sociale, Iinterim planning guidance finit par inclure
des recommandations concernant la localisation des immeubles de grande
hauteur au sein du plan-masse, principale préoccupation des riverains.

Pour I’ensemble des forums de concertation organisés pendant la consul-
tation, 43 % des participants appartenaient i la communauté bangladaise,
huit points au-dessus de la moyenne du borough. Les jeunes et la population
comprise entre 26 et 34 ans, généralement absente de ce type de dispositif,
ont, pour leur part, participé dans une proportion reflétant leur poids démo-
graphique & I'échelle du borough. Si la seule présence de ces participants ne
permet de juger ni de la qualité des délibérations ni de leur impact sur les déci-
sions finales, toujours est-il que la procédure mise en place par les boroughs
offre les conditions nécessaires i une mise en débat du devenir de ce terri-
toire. L'interim planning guidance publiée en 2010 reflete le consensus ainsi
construit : la zone est présentée comme un prolongement fonctionnel de 1a
City, orienté vers la croissance des emplois, dans laqueile les immeubles de
grande hauteur sont consignés dans la partie la plus proche du centre d’af-
faires de la City. Pour le reste du territoire, les riverains acceptent le principe
d’une densification et font le deuil de I’idée d’un parc urbain recouvrant ’en-
semble du site. Celte proposition regoit le soutien des services municipaux
d’habitat et des élus, qui peuvent ainsi espérer tirer profit des négociations
de planning gain pour obtenir des promoteurs la construction de logements
abordables (affordable) dans les deux boroughs

Le transfert de l'ingénierie participative a des acteurs privés lors
de la seconde consultation et ses effets sur la dynamique du
conflit

Le consensus établi en 2010 est remis en cause par la crise financiére qui
affecte les prévisions des promoteurs. Les demandes pour de nouvelles sur-
faces du bureau diminuent face & un marché de I'emploi dans la finance en
perte de vitesse. L'extraordinaire inflation des valeurs immobiligres résiden-
tictles dans le centre de Londres conduit les promoteurs i envisager un plan
alternatif. Iis souhaitent profiter de ce nouveau contexte pour proposer la
construction d’un quartier de tours résidentielles autour d’un nouveau centre
commercial d’envergure métropolitaine. En 2012, Hammerson, Ballymore
et Railtrack parviennent a un nouvel accord pour lotir la friche du Bishops-
gate Goodsyard, mais ce plan nécessite de mener une nouvelle phase de
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consultation avec les riverains en amont du dépét du permis de construire.
Entre-temps, les coupes budgétaires ont lourdement diminué les capacités
des municipalit€s 3 mener une consultation semblable a celle qui avait été réa-
lisée en 2010. La nouvelle loi-cadre d’urbanisme, le National Planning Policy
Framework de 2012, permet du reste aux municipalités de se décharger de
I’organisation de consultations en amont du dépot des permis de construire.
C’est désormais aux promoteurs qu’il incombe de mener une phase dite de
préconsultation. Dans le cas du Bishopsgate Goodsyard, cela revient concra-
tement a externaliser aux promoteurs la rédaction d’une nouvelle inrerim
planning guidance,

En accord avec les services municipaux de Tower Hamlets et Hackney qui
ont tous deux démantelé leurs équipes dédiées aux consultations, les pro-
moteurs recruient Soundings, cabinet d’architecture et d’urbanisme qui 5'est
spécialisé dans |'organisation de préconsultations pour des trés grands projets
urbains & Londres. Elle n’est pas composée de travailleurs sociaux ou d’amé-
nageurs comme les services municipaux qui s’en chargeaient précédemment.
L'entreprise compte des architectes et des spécialistes de la communica-
tion, notamment du storytelling®. Contrairement aux employés municipaux,
I’objectivité des informations qu’ils récoltent n’est pas leur objectif. Les
prémisses de la procédure de consultation, en particulier la volonté de faire
participer des groupes selon leur présence dans les deux municipalités, évo-
luent significativement par rapport & la consultation de 2010. Soundings ne
fournit pas d’information quant aux caractéristiques socioculturelies des per-
sonnes consultées. L'entreprise a pour client des promoteurs dont le but est
d’obtenir un permis de construire pour un projet qui leur assurera une ren-
tabilité optimale en fonction des conditions du marché, L'avis des habitants
apparait secondaire. Le role d’une entreprise comme Soundings est donc de
produire un document qui, comme [’ interim planning guidance, semble étre
le résultat d’un consensus, mais dont le résultat refleie surtout les exigences
des promoteurs.

Concentrons-nous ici sur la fagon dont cette entreprise de « consultants en
groupes locaux » {community consiltants) a procédé pour légitimer une pro-
position hautement contestée. En juin et juillet 2013, Soundings effectue un
sondage auprés de 1 400 personnes lors de 470 événements, ateliers, balades
urbaines, présentations. Les consultants n’utilisent pas de plan d’échantillon-
nage et ramassent I'opinion de ceux qui acceptent de se soumettre a leur
questionnaire se limitant a quatre questions trés générales concernant les

8. Le stonviefling rensote i des wehmgues utiliscées par des professionnels de la communicanon, 11 désigne
w L1 mise en récit » de situations soctales et'ou politiques dans des discours dunt o structure namative
sTapparenie a celle de réeits littéraires, comes. nouvelles, romans,
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avantages et les inconvénients du quartier. Dans la présentation des résul-
tats, les communicants optent pour une visualisation impressionniste oit I’on
constate que ce sont les professions créatives, les enseignants et les retraités
qui ont le plus participé 2 ce sondage. Au vu de ce résultat, on peut douter
que le public interrogé soit représentatif des équilibres sociodémographiques
locaux. Dans les 300 pages de documentation que nous avons consultées,
les consultants de Soundings se gardent bien de proposer une quelconque
présentation chiffrée des caractéristiques de la population interrogée. Dans
un mouvement dont on peut apprécier I'ironie, ils se retrouvent piégés par
leur absence de méthode et leur dispositif finit par donner plus de poids aux
voix qui s’opposent le plus vivement au projet. Sans surprise, le résultat de
leur sondage amplifie les voix en faveur de la protection patrimoniale du
site : les interrogés s’opposent i une densification résidentielle et demandent
que des espaces de bureaux soient proposés pour la partie ouest, voire suppri-
més. Ce résultat n’arrange pas les affaires des promoteurs pour qui un projet
immobilier de bureaux ne convient pas aux conditions du marché. Qu’a cela
ne tienne, le diagramme représentant les résultats de la consultation indique
que I’élément « bureau » a complétement disparu des usages proposés aux
dépens du renforcement de la fonction résidentielle et commerciale du site,
en opposition aux résultats de la concertation, établissant ainsi la volonté
particuli¢re des promoteurs comme volonté générale.

Soundings n’hésite pas, par ailleurs, & retoucher les cartes officielles pour
éviter de mentionner la hauteur des bitiments ou les changements d’usage. La
carte produite dans le cadre de I’élaboration de I'interim planning guidance
comportait ainsi des mentions précises des hauteurs acceptées par chaque
groupe consulté. Sur la carte produite par Soundings, deux informations
cruciales disparaissent [figure 3 et figure 4]. Premiérement, les usages ne sont
plus mentionnés aussi clairement que sur la carte de 2010. Deuxiémement,
la construction de bitiments résidentiels de grande hauteur est déplacée dans
une zone oil la construction d’immeubles de hauteur « moyenne » (25 étages)
est prévue. En février 2014, au moment ol le promoteur révéle la hauteur
effective des bitiments qu’il propose, elle s’éléve a 55 étages, en opposition
avec le consensus accepté en 2010.

Les manipulations se poursuivent enfin pour aboutir i une reconstitution
fantaisiste de la prise en compte de la parole des habitants. Le sondage effec-
tué aupres des habitués des consultations reflete évidemment les inquiétudes
relatives & la hauteur des batiments. C’est le theme qui obséde les riverains du
site. Selon un chemin dont il est difficile de reconstituer la logique, lorsque
Soundings explique comment le nouveau plan-masse a intégré la parole des
habitants, il mentionne la forme de la rue qui traverse les arches. En réponse
a la consultation, ce chemin ne suit plus une ligne droite mais une courbe.
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De la méme fagon, pour « répondre aux demandes du public », I'ilot situé le
plus & I'ouest a éi€ séparé en deux parties, un artefact pour éviter de metire
en discussion les points de contestation les plus vifs de Ia consultation, en
particulier la localisation des immeubles de grande hauteur. Sur la carte
finale, la hauteur prévue des bitiments n’est toujours pas mentionnée.

Fig. 2 : Le projet pour le Goodsyard en 2010 d'aprés le plan-masse indicatif
(indicative Interim planning guidance)

Source : borough de Hackney et Tower Hamlets, 2010

Suite 2 la publication des résultats de cette consultation, les associations de
riverains décident, i I'été 2014, de sortir de I’aréne participative, de rompre
avec le promoteur et les consultants et de contester I'ensemble du projet en
langant une campagne médiatique s’appuyant sur la production de contre-
expertise. Alors qu’ils occupaient une place privilégiée dans les négociations
concernant I’'aménagement du site grice 2 la position de srarutory consul-
tee acquise suite & leur mobilisation précédente, ils préferent sacrifier cet
avantage afin de réclamer la révision compléte du projet, au risque d'étre
discrédités et exclus dans les négociations suivantes. Le constat qu’aucune
€galité de statut n’est donnée a leurs demandes et a celles des promoteurs
nourrit leur mécontentement. Conscients qu’ils ne peuvent dénoncer le projet
sur la seule base de leurs revendications concernant la hauteur des bitiments,
ils montent une coalition avec les associations de résidents du parc social
pour dénoncer le caraciére élitiste du plan des promoteurs. Dans une alliance
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Fig. 3 : U'évolution du plan-masse en 2013 et la rupture du consensus
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Source : Soundings, 2012

de circonstance qui leur permet de bénéficier du soutien des services munici-
paux soucieux d’obtenir plus de logements aidés sur le site, ils commandent
des études de contre-expertise pour remettre en cause la « rentabilité » du
projet et dénoncer la cupidité des promoteurs. Le projet final fait en effet peu
de cas de la crise du logement qui touche la capitale et propose la construc-
tion de plusieurs milliers de logements dont aucun ne sera abordable pour les
habitants d’un des quartiers les plus défavorisés de Londres. lls finissent par
obtenir la publication des documents commerciaux du projet, non soumis a
débat contradictoire, ni dans les arénes participatives en amont de I'examen
du permis, ni lors de son instruction, et dénoncent I’asymétrie d’informa-
tion entre les parties prenantes du projet. La coalition parvient 2 monter une
campagne médiatique prenant pour cible & Ia fois la procédure participative
et le manque de logements subventionnés, ce qui leur permet de contrer
le qualificatif dépréciatif de nimby (not in my backyardy qui pourrait leur
Etre apposé. La mobilisation entraine le dessaisissement des pouvoirs locaux
pour instruire la demande de permis qui revient alors au Grand Londres.
Les €lections de mai 2016 different la décision finale qui n’a pas encore été
accordée au moment ol ces lignes sont écrites.

En définitive, deux facteurs expliquent la mise en conflit de ce groupe pour-
tant avantagé par le dispositif participatif : d’une part, I'inégalité de statut
des revendications et des demandes des parties prenantes du projet, riverains,
promoteurs, services municipaux ; de I'autre, la restriction des sujets soumis
& débat. Acceptant le principe d’une densification du quartier et de la mixité
sociale, & rebours de leurs revendications initiales, les riverains ne voient
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aucune alternative au plan du promoteur leur ére proposée. Pire, le consensus
qu’ils avaient participé i €tablir n'est pas respecté, en raison des évolutions
conjoncturelles du marché immobilier. Ainsi, alors que la question de I’ éco-
nomie du projet, de son financement et de sa rentabilité se situe au cceur de
la forme du projet final et devrait, 2 ce titre, &tre débattue au sein des ardnes
participatives, elle constitue au contraire une sorte de tabou, pour laquelle la
disponibilité de I"information est méme restreinte. Nous parvenons ici aux
limites de la démocratisation contemporaine de I'urbanisme londonien, oit
les dynamiques financiéres de I'évolution des marchés immobiliers, pour-
tant fondamentales dans I'économie générale des grands projets urbains,
échappent au débat public. Dans cette configuration entrepreneuriale, les
arénes participatives n’assurent pas I’égalité de statut et de représentation
nécessaires A la tenue de débats délibératifs (Fourniau, 2007), entrainant de
nouvelles figures conflictuelles, générées par une demande d’élargissement
du jeu politique de « sans part » qui, pour autant qu’ils prennent part aux
dispositifs participatifs, restent de facto exclus de la conduite des projets
urbains.

» Conclusion

Dans cet article, nous avons cherché a reconstituer les rapports entre conflits
et participations dans I’histoire de I'urbanisme londonien d’aprés-guerre.
L'application des travaux de Jacques Ranciére a I’analyse des politiques
urbaines par Mustafa Dikeg et Erik Swyngedouw nous a fourni un cadre
conceptuel pour rendre compte des moments de fermeture et d’ouverture
de la « police » de I'urbanisme londonien et de I'évolution des Iégitimités
a prendre part 4 la conduite des grands projets. En ajustant notre focale
sur des cas emblématiques, nous avons montré que la production urbaine a
LLondres s’effectue au sein de plusieurs scenes politiques, ol se succeédent
des moments d’ouverture et de fermeture des débats publics. Ces moments
se nourrissent 2 la fois des évolutions institutionnelles et des épisodes de
conflit entre niveaux de gouvernement et associations de riverains.

A la politisation des riverains et 2 leur engagement croissant dans I’espace
public, les autorités politiques n'ont pas toujours répondu par une fermeture
idéologique. Les limites de la police sont plastiques et la politique de I'urba-
nisme voit les contours des légitimités évoluer A partir des années 1960. Les
coalitions et les associations de circonstance donnent 3 voir les failles et les
ajustements d’un consensus construit par ies élites publiques, qui pour autant
qu'il soit omniprésent, est loin d’étre homogéne. La diversité des projets
urbains permise dans la décennie 1970 par les multiples sources de finance-
ments publics disponibles au niveau métropolitain en témoigne. La décennie
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suivante qui voit I'arrivée au pouvoir de la nouvelle droite entraine une mise
en ordre de cette diversité par I'imposition d'un impératif entrepreneurial qui
domine I’ensemble des programmes suivants. Dans cette configuration, les
territoires sont agencés selon leur potentiel de valorisation future, et pergus
comme des leviers a partir desquels I'action publique peut modifier I"organi-
sation spatiale des marchés immobiliers. En créant de nouvelles opportunités
d’investissement dans des espaces jusqu’alors évités par la promotion immo-
biliére privée, il s’agit de raccrocher, i I'aide de subventions publiques, les
territoires « hors marchés » & I’économie immobiliere urbaine. Sur cette
base, les dispositifs participatifs ont pour horizon de faciliter la circulation
d’information entre pouvoirs locaux et habitants mais sans que les prémisses
de I"action urbaine ne fassent I’objet d’un débat. Les discussions dans les
arénes participatives se construisent en quelque sorte sur un substrat entre-
preneurial indiscuté. Depuis la décennie 1980, les évolutions de I'urbanisme
londonien s’orientent ainsi vers une gouvernance toujours plus restreinte
autour d’un coeur de quelques acteurs capables de fournir des infrastructures
ou des grands projets immobiliers. Cet urbanisme d’exception n’empéche
pas la mise en place de dispositifs participatifs a différents niveaux de I'ac-
tion urbaine, mais sans que les parties prenantes ne bénéficient d’une égalité
de statut dans la prise en compte de leurs revendications.

Les innovations introduites par les néo-travaillistes a partir de 2004 s’accom-
pagnent de la multiplication de dispositifs participatifs mais ne remettent pas
en cause le consensus entrepreneurial qui gouverne les grands projets. La pri-
vatisation de I’organisation des consultations entrainée par les réformes des
conservateurs & partir de 2010 renforce la division des 1égitimités 3 influencer
la forme des projets urbains. Les arénes participatives se présentent alors
comme une fiction démocratique orchestrée par le promoteur. Le cas du
Bishopsgate Goodsyard illustre comment I’illusion démocratique du dispo-
sitif conduit & une (re)mise en conflit par les participants qui revendiquent
alors I’égalité de statut qui leur est déniée. Coalition d’intéréts hétéroclites
entre différentes factions sociales, cette mobilisation contestataire donne a
voir les multiples visages de ceux qui sont littéralement « sans part » dans
cette gouvernance entrepreneuriale, ne possédant ni les ressources fonciéres,
ni les ressources financiéres nécessaires i sa mise en ceavre. 1l nous invite
a rester prudent dans P'analyse des dispositifs participatifs qui ne sont pas
nécessairement synonymes de démocratisation de ["action urbaine.
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» Introduction

L'analyse de la conflictualité, hors des champs géopolitique et géostratégique,
fait I'objet d’un intérét croissant en géographie. La plupart de ces travaux
visent une meilleure compréhension des jeux d’acteurs dans une perspective
d’aménagement du territoire autour notamment de problématiques environ-
nementales (Cadoret, 2006 ; Kirat, Torre, 2008 ; Torre er al., 2010 ; Pelletier,
2014). Si la sociologie peut apparaitre comme une « discipline experte » en
la matigre, puisqu’investie depuis longtemps sur ce terrain (Grisoni, Nemoz,
2013), la notion de conflit d’usage et la compréhension des dynamiques
territoriales légitiment 1’apport de la géographie dans ces analyses (Melo
2006 ; Mormot, 2006 ; Cadoret et al., 2012).

Ces travaux présentent une communauté d’approches sur le plan méthodolo-
gique. lls reposent sur des démarches empiriques et la production de données
majoritairement qualitatives, fondées sur des entretiens auprés des parties
prenantes d’une part et sur ’observation in situ de différents marqueurs
conflictuels (paysage, manifestations, affichages dans I’espace public, prise
de position dans les débats publics...). Dans cet appareillage méthodologique,
le recours 2 la revue de presse, en particulier la presse quotidienne régionale
est fréquent (Torre, Lefranc 2006 ; Darly, Torre 2008 ; Torre et af. op. cit.).
Explorée sur le moyen terme, elle permet de quantifier les approches et,
notamment, d’établir des séquences. La controverse peut dés lors s’apprécier
de fagon diachronique. Ce déroulé chronologique permet ainsi d’en saisir
les inflexions en termes d’évolution sémantique ou de positionnement straté-
gique des parties prenantes. En ce sens, Ianalyse des réseaux peut constituer
un outil puissant de compréhension et de formalisation de ces systémes d’ac-
teurs (Ferrary, 2000). Ce caractére dynamique de la controverse rappelle que
la notion de conflit peut s"apprécier sous différentes formes. André Torre et
Christine Lefranc (op. cit.) soulignent la distinction entre tension et conflit,
selon le niveau d’engagement des acteurs qui se définit comme « la mise
en ceuvre d'une menace crédible ». Nous proposerons dans cet article I’idée
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d’une « intensité conflictuelle » allant de la polémique i la judiciarisation,
étant entendu que le conflit ne peut étre recensé et analysé qu’a partir du
moment ot il est exprimé. L' approche ici proposée s’inspire trés largement
de I'ensemble de ces dispositifs méthodologiques et repose essentiellement
sur des données qualitatives, issues de revues de presse et d’entretiens, dans
les ports frangais et sur le site espagnol de Vigo.

Jusqu’a présent, peu d’études concernent les espaces portuaires, pourtant
sujets & de multiples conflits d’usage (De Langen, 2007 ; Foulquier, 2009,
Foulquier, Ortiz, 2014 ; Guillaume, Guineberteau, 2014 ; Beuret, Cadoret
2014). Cet article propose un cadre théorique A ces analyses afin d’observer
les impacts des réformes portuaires d’inspiration libérale ayant eu cours un
peu partout dans le monde depuis les années 1990. Légitimées par un défaut
de performance, affirmation fondée en partie sur le constat d’une conflictua-
lité sociale récurrente, ces réformes ordonnent le transfert d’une partie de la
gestion portuaire sur le secteur privé, & travers la mise en ceuvre d’un régime
de concession des terminaux. Nous fondons I"hypothése que ce changement
de mode de gouvernance consacre non pas une éradication mais une muta-
tion de la conflictualité portuaire. Progressivement, la conflictualité sociale,
propre aux logiques corporatistes, s’effacerait au profit d'une conflictualité
institutionnelle plus sourde, liée aux processus décisionnels en lien avec le
pilotage stratégique du territoire portuaire. Le cadre théorique ici présenté
permettrait d’en tester la validité et de discuter in fine de I'opportunité de
ces réformes. Nous présenterons dans un premier temps les caractéristiques
et les enjeux de ce changement de gouvernance. Puis, nous exposerons la
grille d’analyse de cette conflictualité, susceptible, selon nous, d’en prendre
la mesure.

> Les effets de la libéralisation portuaire sur les
systémes d’acteurs

Depuis les années 1990, la gouvernance portuaire, & 1’échelle mondiale,
connait une transition. Sous I"impulsion de la Banque meondiale, et avec le
relais des gouvernements nationaux, un régime de gouvernance d'inspiration
libérale, dit du landlord port s’ est progressivement imposé aux ports d’Etat’
(Debrie, Ruby, 2009 ; Guillaume, 2012 ; Lévéque, 2012 ; Lacoste, Douet,
2013 ; Foulguier, 2014). Ce mouvement se caractérise par la cession de

b Le cas des ports régionaux, dits déeentralisés, diflere quelque peu de ce modéte (Debrie, Lavaud
Letiflenl, 20100, §'ils restent majoritairement sous Iautonté directe des callectivitds locales, leur exploi-
tation peut ére concdédde. En France, ils sont ainst £érés, pour la plupa, par les Chambres de Commerce
et d'Industrie
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I’exploitation portuaire & des opérateurs privés et la redéfinition du rdle
de I'Etat propriétaire. Représenté par la figure institutionnelle de I’autorité
portuaire, qui intégre, selon les pays, plus ou moins les collectivités locales,
I'Etat se cantonne désormais i des missions de pilotage stratégique du
territoire dans lequel le port s’insére. En d’autres termes, si le secteur public
reste le gestionnaire du patrimoine foncier et le garant du respect des régles
d’occupation du domaine public, il n’intervient plus directement sur les
quais, ol les investissements en termes d'outillage et de main-d’ceuvre
sont du ressort de I'entreprise privée concessionnaire. Ce processus dit
de « terminalisation » (Slack, 2007), conduit & distinguer deux espaces
de gouvernance : celui du périmétre portuaire, soumis a des contraintes
d’aménagement et d’insertion territoriale ; celui du terminal, soumis i des
contraintes de marché.

Ce changement de régime engage un renouvellement considérable du jeu
d’acteurs sur les quais. Les appels d’offres attirent de nouveaux protagonistes,
étrangers en particulier. La diffusion mondiale de ce modgle de gouvernance
conduit i ’émergence d'opérateurs portuaires géants. Le groupe chinois
Hutchinson Ports Holding contr6le prés de 13 % du marché mondial de la
manutention portuaire, la filiale portuaire du groupe maritime danois Maersk
(premier armateur mondial conteneurisé) un peu moins de 6 %. Les quinze
premiers opérateurs mondiaux de lerminaux & conteneurs maitrisent prés
de 70 % de la capacité portuaire mondiale. Tous ces acteurs ne sont pas
privés. Le port d’Etat de Singapour, le port municipal de Hambourg, les
fonds souverains de Dubai Port World ou de China Merchant Holding sont
forternent investis dans la manutention portuaire a I’échelle internationale.
L’autorité portuaire de Nantes Saint-Nazaire avait, un temps, envisagé de
prendre en main |'exploitation de son voisin lorientais, dont la gestion a
finalement été concédée i la CCI.

[nitié par le modéle du landiord port, ce processus de globalisation des acti-
vités de manutention pose la question de la maitrise stratégique du dévelop-
pement portuaire et de fait, de celle du territoire qui lui est associé. L’attache-
ment au lieu, le souci pour le développement local sont assez logiquement des
notions toutes relatives dans le secteur de la grande entreprise internationale
dont la priorité reste son positionnement mondial i travers I’amélioration de
sa compétitivité et de sa profitabilité. Si le caractére international de 1I'indus-
trie maritime est historique, I’extraterritorialisation de la décision stratégique
sur le plan portuaire peut, selon les lieux, poser probléme & 1’échelle locale
concernée. Lorsque I’on s’inquiete des destinées du port du Pirée aprés son
rachat par des investisseurs chinois, la cession de 49 % des parts du groupe
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Terminal Link® en 2013, filiale portuaire de ’armateur frangais CMA CGM,
i la holding China Merchant ne fait pas débat. Si I"entreprise privée construit
et domine sa stratégie a loisir, ce n’est plus complétement le cas des Autorités
Portuaires dans lesquelles celle-ci est investie par le truchement des conces-
sions de terminaux. En 2007, les parlementaires britanniques s’inquiztent de
la situation portuaire nationale. Le rapport Eddington souligne en effet les
risques de la prise de contrdle de nombreux ports de commerce par des fonds
de pension étrangers® (Tourret, 2008). Les ports peuvent-ils se gouverner
selon des seuls critéres de performance financiére ? A fortiori, lorsqu’on
réalise que le principal patrimoine dont il dispose est un foncier au bord de
I’eau. Les vocations logistique et industrielle de ces espaces ne peuvent-elles
pas €tre remises en cause quand les exploitants gestionnaires ne sont pas
du métier ? Ce double processus de financiarisation et d'internationalisation
dans la gestion des espaces bord 4 quai postule ainsi la mutation des relations
entre les acteurs du développement portuaire, par le seul jeu des intéréts
particuliers et des échelles sur lesquelles ces parties-prenantes positionnent
leurs enjeux.

Cette variabilité d’échelle de gouvernance creuse les écarts au sein de la hié-
rarchie portuaire. Les ports concernés par |’ arrivée d’acteurs internationaux
se retrouvent ainsi projetés dans le réseau mondialisé des échanges. Leur
stratégie de développement s’inscrit dés lors dans I'irrigation de 1'archipel
mégalopolitain mondial et dans des problématiques d’économie globale. Les
autres, oll les opérateurs majeurs restent des entreprises de dimension locale
voire régionale, restent soumis aux dynamiques plus ou moins durables de
leurs proximités. Ce schéma appelle touiefois quelques nuances. Reste, en
effet, la figure du port moyen, voire petit, dont I’essentiel des trafics est le
fait d’un acteur industriel majeur : citons le cas du groupe Peugeot Citroén a
Vigo, celui d’Arcelor Mitial a Gijon, celui des acteurs du secteur de I’ éner-
gie dans les ports francais comme Nantes Saint-Nazaire ou Marseille. Ces
multiples cas de figure rendent délicat toute tentative de généralisation des
impacts de la diffusion de ce modéle de gouvernance et incitent i reconnaitre

2. Fenminal Link contrdle 15 erminaux dans le monde @ Container Honedling Zeebrugge i Zecbrugge
(Belgique) : Annverp Gareway i Ansers (Belgique)  Terniinal des Flandres & Dunkerque (Franee) ;
Terminal de France et Terminal Nord au Havre (France) : Terminal di Grand Onest @ Monioir-de-
Bretagne (Franve) : Ewmfeis 3 Fus-sur-Mer (France) ; Semeprort & Casablanca (Maroc) ; Emngate Tanger
i Tanger (Maroe) 3 Malia Freeport Terminal i Marsaxlokh (Maliey 2 Terre Abidian 3 Abidjan (Cote
d'Ivoire) ; Houston Terminal Link Texas & Houston (Etats-UnisYy ; South Florida Container Terminad
a Miami (Etats-Unis) ; Busan New Container Terminal i Busan (Corde du Sud) + Haicang Xinhaidu
Comainer Terminat i Xiamen (République populaire de Chine).

3. Quelyues anndes auparavant, le gouvernement Bush s'duait fenmement opposé i la prise de contréle de
terminzaux nationaux par Dubai, Port World.
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la singularité des territoires portuaires du point de vue des systémes d’acteurs
a I’ceuvre dans leur développement.

Cependant, un peu partout dans le monde et ce, quelle que soit la taille de I’or-
ganisme®, force est de constater que la libéralisation des activités engendre la
relance de la coopération entrepreneuriale locale. Le désengagement de 1'Etat
vis-a-vis de I’exploitation portuaire délégue indirectement aux entreprises
privées une partie du développement et des choix stratégiques. Les anciens
équilibres décisionnels sur les places portuaires, qui voyaient I'Etat décider
et financer, s’en trouvent modifiés. L’Etat n’est plus le seul décideur mais

souhaiterait se poser en partenaire d'une codécision. Cette nouvelle donne
implique, de la part des acteurs privés, une certaine cohésion de points de
vue, afin de se poser en interlocuteur de I’autorité publique. Si les pratiques
collaboratives entre acteurs du secteur privés sont anciennes dans les ports de
commerce,  travers notamment la figure des Unions Maritimes en France par
exemple, elles s’€taient, le plus souvent, centrées sur les problématiques com-
munément partagées par I’ensemble des secteurs dans I’exercice quotidien

du métier, comme I'emblématique gestion de la main-d’ceuvre par exemple.
Le régime de concessions et la création, en France pour ne citer que cet

exemple, des Conseils de Développement dans lesquels sont amenés a siéger
et & étre consultés les acteurs privés, invite les fédérations d’acteurs privés 3

jouer un rdle plus important dans le processus décisionnel. La construction

de systemes d’information portuaires, la sécurisation des installations, Ia

formation des personnels, la promotion de I'organisme portuaire, la défense

des intéréts des industries maritimes et portuaires sont autant de thémes que

les communautés portuaires, a I’échelle locale ou nationale, se sont appro-
priés a la faveur de la libéralisation des activités (Foulquier, Maugeri, 2014).
Associ€ i I'émergence de nouveaux acteurs sur les quais, le renouveau de

cette « communalisation » portuaire est un fait majeur dans I’organisation

actuel des systémes relationnels & I'ceuvre dans les ports. Ce processus joue

un rdle tout aussi important dans la mutation de la conflictualité portuaire.

» Définir les termes de la conflictualité portuaire

Selon la taxonomie de la conflictualité portuaire proposée par Jacques
Guillaume et Thierry Guineberteau (op. cit.), six types de conflits peuvent
étre recensés dans les territoires portuaires (figure 1), exprimant trois séries
d’enjeux.

4. Nous ne pouvons dans le cadre cet article établir le détail de ce processus de « commutalisation » pour
chacun dus ports oft lauteur a pu le conster @ Buenos Aires, Montevideo, Barranquilla, Bilbuo, Vigo,
Gijon, Nantes-Sunt Nazaire, Marseille, Dunkerque. La Rochelle, Brest, Lorient...
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Les enjeux de projets

Les conflits d'affectation concernent le port et son emprise littorale. Ils
engagent la question de I'usage de 1’espace et sa vocation industrielle ou
non. lls sont souvent associés i des conflits de représentation, que Denis
Retaillé (2011) place au cceur de sa typologie des conflits en géographie
fondée sur I'existence d’une « idéologie spatiale » qui imposerait « ses
propres conditions de vérité ». Lorsque le port est en activité, le concept
d’acceptabilité de cette empreinte industrielle sur I’espace de vie est au
ceeur de ces problématiques d’affectation et de représentation, Dans le cas
d’une délocalisation des activités, I’appréciation par les habitants du poids
historique du port dans la structuration de 1’espace urbain, associée & leur
plus ou moins grande sensibilité 4 cet héritage conditionne la nature des
réhabilitations a venir. Nombre de grands ports se sont en effet éloignés du
ceeur des villes qui les ont vus naitre, pour aller chercher des espaces pius
en accord avec leurs contraintes de développement. Le devenir des friches
laissées derriere eux appellent, dés lors, des processus de patrimonialisation
dans lesquelles les représentations jouent un réle majeur.

S’agisant des organismes plus modestes, restés pour la plupart au contact
direct de la ville, la sécurisation des activités et surtout leur mise en sireté
peuvent donner lieu i des divergences de points de vue quant a I'acces
aux quais pour le promeneur du dimanche. Aprés les attentats de 2001, les
exigences de siireté imposées par les Etats-Unis aux espaces portuaires par-
tenaires de leur commerce extérieur ont conduit 3 1’adoption des procédures
dites ISPS® qui implique la fermeture du port au public. Ces deux types de
conflits révelent des enjeux de projets concernant le devenir de la ville et de
son front d’eau. 1ls confrontent I’ autorité portuaire aux aménageurs, aux élus
locaux, aux organisations non gouvernementales et aux habitants.

Les enjeux sociaux

Les conflits d’organisation et de valorisation ont rapport a I'exercice du
métier et aux fonctionnalités portuaires en général. Ils correspondent i des
enjeux sociaux. Les premiers relevent de 1'efficacité, les seconds de I'effi-
cience. L'organisation tient dans la coordination des différents gestes néces-
saires au transit d’un colis du navire au quai, et inversement. Elle implique
une chaine de décision et d’actions entre de multiples acteurs, d’un bout a
I’autre de la chaine logistique. Celle-ci démarre avec I’expéditeur, proprié-
taire de la marchandise, puis mobilise une série de métiers différents : le trans-
port terrestre des produits, les services nautiques en charge des manccuvres

3. International Ship and Port Faciliy Securiny
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Fig. 1 : Taxonomie de la conflictualité portuaire, selon Guillaume,
Guineberteau, 2014.
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d’approche du navire ; la manutention sur le terminal ; I’ensemble des pres-
tations aux navires (réparation, avitaillement, prise en charge de I'équipage)
ou aux marchandises (stockage, distribution, controles)... L'efficacité du port
se définit selon la capacité de celui-ci & rendre ce service d’interface. Elle
dépend donc autant de la nature des équipements que du panel de métiers
proposé dans le port. Les conflits d’organisation surgissent de la confronta-
tion entre les acteurs de cette chaine. A chaque rupture, son bouc émissaire :
ici, les transporteurs routiers qui n’arrivent pas a I’heure ; 13, les contrdleurs
phytosanitaires et les dovaniers qui ne sont pas assez nombreux ; li-bas,
les exigences de statut de telle ou telle profession ; ailleurs, les chargeurs
qui ne documentent pas suffisamment leurs expéditions. Sans résoudre ’en-
semble des probléemes, I'informatisation du transit portuaire, initiée depuis
le milieu des années 1980, associée i la conteneurisation, permet désormais
une fluidité et une fiabilité jamais atteinte dans les espaces portuaires. La
rigueur imposée par ces systémes informationnels et I'important travail de
concertation entre secteurs d’activité ayant conduit & leur mise au point
limitent considérablement aujourd’hui ces défauts de coordination logistique
ol anticipation et tracabilité sont désormais de mise.
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Assurer ce transit en un minimum de temps, en dégageant des bénéfices
financiers, tient de I'efficience. Les conflits de valorisation résident dans
I'dpre négociation de la tarification portuaire d’une part, de la rémunération
du travail d’autre part. L’évolution des tarifs fait I'objet d’une concertation
annuelle entre entreprises et autorité portuaire. La performance tarifaire
de I'organisme, sur laquelle se joue une partie de son attractivité, pour le
bénéfice de tous, dépend donc de chacun. Si cette négociation reste souvent
sourde, elle peut étre difficile et source de tensions. Mais, c’est bel et bien la
rémunération du travail, en particulier celui des hommes de quais, grutiers,
portiqueurs et dockers, qui, depuis des années, s’avére la question la plus
sensible, & I’origine de la conflictualité la plus médiatisée. Cette conflictualité,
dont les enjeux relévent du fait social, demeure la principale accusée de la
contre-performance portuaire. Le simple inventaire auquel nous nous livrons
tend pourtant & démontrer que la réalité est plus complexe 2 appréhender
et que la notion de performance doit s’apprécier de maniére plus globale.
Conllits d’organisation et de valorisation mettent en ceuvre des scénes de
gouvernance centrées sur la communauté portuaire ol se confrontent acteurs
entrepreneuriaux, autorité portuaire, services de 1'Etat et 'ensemble des
travailleurs concernés par la logistique d’expédition de biens par la voie
maritime.

» Les enjeux spatiaux

Les conflits de cohabitation et de planification déterminent des enjeux spa-
tiaux, liés & des problématiques de proximités (Beuret, Cadoret, op. cit.). Les
premiers s’incarnent a travers trois scénarios différents : la concurrence, la
nuisance, I'incompatibilité. Le premier scénario présente deux cas de figure
possibles : une concurrence de marché, lorsque plusieurs entreprises pro-
posent des services identiques ou lorsque I'une d’elles jouit d’une position
dominante ; une concurrence spatiale, quand la disponibilité foncitre ne per-
met pas le déploiement d’activités supplémentaires, Christelle Gramaglia
(2002, p. 176) définit la nuisance comme « I’ensemble des petits dommages
quotidiens qui, parce qu'ils se réptent, ne sont plus supportables ». Elle peut
s’établir & I'intérieur du périmeétre portuaire entre des secteurs d’activités
différents, comme & I’extérieur du port si celui-ci génére des contraintes
d’habitabilité ou de fréquentation de ses proximités. Les trafics de ferrailles
en donnent un bon exemple. Leur manipulation est bruyante. Leur manuten-
tion occasionne sur les chaussées parcourues le dépét de débris qui peuvent
causer des crevaisons. Les eaux de ruissellement déposent des métaux lourds
dans les vases portuaires qui, ainsi contaminées, poseront des problémes de
gestion des boues de dragages. Et pourtant, ces volumes contribuent i la
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dynamique du port. Il en va de méme pour les trafics de vracs, minéraliers et
céréaliers. Les deux génerent des poussiéres potentiellement génantes, mais
les grains favorisent en plus la prolifération de volatiles et de leurs déjec-
tions. A Rouen, port spécialisé sur ce segment de trafics, un dispositif de
capture a €t€ mis au point par I'Union Maritime afin de réduire le probleme.
L’incompatibilité réside dans I’impossibilité de certaines marchandises de se
cotoyer sur les quais. La tourbe, stockée en tas sur les terre-pleins, présente
un risque élevé de combustion. Sa cohabitation avec des produits inflam-
mabiles (bois, papiers, produits chimiques...) peut étre a I'origine de tensions
entre opéraleurs portuaires.

Les conflits de planification découlent d’abord des divergences de points
de vue relatifs & la construction et & la mise en ccuvre d’une stratégie de
développement & plus ou moins long terme. Cette conflictualité peut prendre
deux dimensions : celle liée au financement des projets, qui conditionnent
leur réalisation et dépendent finalement de décisions politiques ; celle liée A
la nature méme des projets proposés, qui repose sur le compromis construit
au sein des instances de gouvernance du port. La conflictualité relative i
des problématiques environnementales nourrit cette catégorie de controverse.
Le modele du landiord port confére, en théorie, une autonotie de décision
a I’autorité portuaire. En théorie seulement, car dans la réalité territoriale
dans laquelle le port doit s’insérer, I’autorité portuaire souffre souveni d’un
déficit d’autorité. Ses ressources propres ne lui permettent pas de financer la
totalité des infrastructures dont elle a besoin. Rappelons que dans ce régime
de gouvernance, I autorité portuaire se doit d’offrir aux entreprises conces-
sionnaires, toutes les conditions nécessaires A leur bon fonctionnement ct i
leur « performance ». La question des accés, terrestre et maritime, est cen-
trale dans la recherche de ce « climax » portuaire. Or, le port n'est qu’un
maillon d’une chaine logistique plus vaste. Si le dragage des bassins por-
tuaires et des chenaux de navigation reléve de ses prérogatives et représente
un poste budgétaire plus ou moins colossal selon les lieux, 1’autorité por-
tuaire n’a pas la main sur les infrastructures lerrestres, viaires, ferroviaires
et fluviales, qui relévent d’autres compétences institutionnelles. Elle doit
alors composer, négocier, se mettre en accord avec les autres institutions
en charge de I’'aménagement de ces espaces d’accés. Le financement de ces
infrastructures®, qu’elles se trouvent a I’intérieur ou en dehors du périmétre
portuaire, appellent, selon la nature des projets, une combinaison plus ou
moins complexe de « guichets » : Union européenne, Etat, région, départe-
ment, municipalité. Les conflits de planification correspondent, pour partie,

6. Poldérisation, sménagement de nouveaus lerre-pleins, réseaux... Les investissements en superstructures
tgrues, portiques, silos...) dépendent désermats des concesstonnaires.
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aux divergences de vues possibles et probables entre ces échelles de gouver-
nance i contnotation politique.

IIs peuvent aussi germer au sein méme de la communauté portuaire, dont
les membres ne partagent pas tous les mémes intéréts au méme moment. En
matiére de gouvernance, la réforme frangaise de 2008 instaure trois scénes
distinctes dans le port : le Conseil de Surveillance (décision), le Directoire
(gestion), le Conseil de développement (concertation). L' Union Maritime
qui fédere les acteurs privés présents dans le port constitue une autre scéne
de I’intra-portuaire, non instituée par la loi mais constituée par adhésion de
ses membres. La loi prévoit la possible création d’une quatriéme instance,
a I’échelle d’une fagade ou d’une région : le Conseil de coordination inter-
portuaire (concertation)’. Le Conseil de développement se veut la pierre
angulaire de cette « démocratie portuaire » a la frangaise. Cetle instance
représentative tend & dépasser le seul périmétre du port pour organiser la
concertation i I'échelle du territoire. Y siegent des élus locaux et des repré-
sentants du secteur privé, des salariés et de la société civile. Dans les pays
voisins (Belgique, Allemagne, Espagne, Italie), la problématique de 1a gou-
vernance se résume a la confrontation entre le Conseil d’administration du
port, dont le format varie d’un pays a I'autre, et des structures fédératives
d’usagers plus ou moins unifiées et plus ou moins puissantes selon les sites.
C’est I'une des failles du modele du landlord port. L autorité portuaire, auto-
nome dans ces choix, doit orchestrer le compromis nécessaire i I’ insertion de
son développement dans le territoire qui I’enserre. La création de ce « com-
promis territorial » repose en grande partie sur la 1égitimité des organisations
non gouvernementales qui soutiennent ses prises de position. Cette 1égiti-
mité est le plus souvent fondée sur I’emploi. Or, I’institution portuaire ne
dispose pas toujours d’un secteur entrepreneurial suffisamment unifié pour
I’accompagner dans ses projections stratégiques.

Le cas du port galicien de Vigo en fournit un bon exemple. Le port est soumis
a une double pression : environnementale et urbaine. Il s’inscrit dans une
ria oll aquaculteurs et écologistes militent de concert pour la préservation
du milieu. Situé au ceeur de la ville, le port entretient avec la municipalité
des relations orageuses, non seulement pour des questions de cohabitation
mais également pour des raisons politiques. La dépendance de 1'économie
locale aux activités portuaires confére au Président de 1’autorité portuaire un
poids politique qui rentre en concurrence avec celui des édiles. Deux secteurs

7. Le conseil de coordination interponuiine se constitue sur la base du volontaniat entre des ports d*une
méme fagade. Ses missions peuvent alfer du simple échange de bonnes pratiques i L1 mutualisation des
moyens. 11 vise dabord & mettre en cohdrence ley investissements portuatres
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dominent les activités du port : I’automobile, liée  la présence de Peugeot-
Citroén d’une part, les industries de transformation des produits de la mer
qui occupent une grande partie du bord-ii-quai®, d’autre part. Le port présente
d’autres types de trafics mais de moindre importance. Ainsi dominé par deux
activités dont les problématiques de marché ne sont pas convergentes, le
secteur privé a du mal a faire communauté. Deux associations d’opérateurs
se sont constituées, autour de deux visions distinctes du fait portuaire : 'une
sur la base des métiers de la consignation et du transit, centrée, de fait, sur
le navire et le quai ; I’autre sur celle des professions de la logistique, plutdt
orientée sur la marchandise et la valorisation du passage portuaire®. Une
querelle entre anciens et modernes en quelque sorte. Celte atomisation du
secteur privé portuaire affaiblit ’autorité portuaire qui ne peut s’appuyer
sur un partenaire fiable et solidement constitué pour faire valoir ses choix
auprés des acteurs du territoire. L'observation de la conflictualité dans le
port de Vigo réalisée sur la base d’entretiens effectués en 2012 et d’une
revue de presse sur la période 2007-2011 correspond a cetie situation. Elle
confirme I’hypothése énoncée précédemment : si les entretiens réalisés sur
place dénoncent la conflictualité sociale comme problématique centrale du
développement portuaire local, la mesure opérée a travers la presse locale
tend & minimiser cette affirmation et révéle au contraire la prépondérance
des conflits de planification et d’organisation (figure 2).

» La mesure du processus conflictuel : une proposition
méthodologique

Comme souligné dans 'introduction, la description et la mesure de la conftic-
tualité reposent sur I’acquisition de données qualitatives, selon deux modali-
tés différentes. D’une part, un travail d’enquéte par entretiens permet de saisir
la réalité du port telle que vécue par les acteurs, institutionnels, entrepreneu-
riaux, associatifs. D’autre part, la constitution d’une revue de presse autorise
une ébauche de recension des sujets & conflits et des parties prenantes sur
une période donnée. Le couplage de ces deux sources d’information permet
de mieux comprendre les processus a I’ceuvre et d"appréhender la singula-
rité du lieu portuaire, non pas selon |’approche traditionnelle des fonctions
développées et des volumes réalisés, mais par I’état du systéme relationnel
qui le caractérise. 11 en résulte une approche sociale, voire culturelle, du fait

8, On peut leur associer un troisieme pilier : la réparation navale, lide & la présenve d'une impurtante
{fote de péche dans le pon,

9, L expression sous-cntend la prestation de services aples i créer de b valeur ajoutée lors du passage des
flux dans I'espace portuaire ; stockage, groupage/dégroupage, éiquetage, contrile qualitd, facturation...
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Fig. 2 : Type de contflits observés dans le port de Vigo  travers l'analyse de la
presse locale entre 2007 et 2011.

Lespourcentages correspondent a la proportion d'articles relatifs 3 tel ou tel type de conflits
sur un total de 295 articles consacrés a |'expression de ta conflictualité portuaire (d'aprés
Ortiz, 2012).

portuaire propre 4 en saisir I'identité. Car tous les ports ne développent pas
les mémes types de conflictualité. Celle-ci dépend tout autant de facteurs
conjoncturels que structurels. Tous les ports n’entretiennent pas la méme
relation & I’économie-monde et ne réagissent pas de la méme fagon aux varia-
tions de conjoncture. Et tous les ports ne présentent pas la méme équation
d’enjeux, spatiaux, sociaux ou de projets, tel que définis précédemment. En
somme, chaque organisme se distingue par un profil polémologique qui lui
est propre.

Le travail de comptage effectué sur la revue de presse considére chaque
article recueilli comme un individu. A ce titre, il est interrogé par un ques-
tionnaire et alimente une base de données. Ce questionnement s’articule
autour de trois champs d’interrogations, plus ou moins déclinées. De quel
type de conflit s’ agit-il ? Quelle en est I'intensité ? Quelles en sont les parties |
prenantes ? De I3, une certaine quantification est possible. Elle repose tou-
tefois sur une large interprétation des articles puisqu’il s’agit, pour chaque
individu interrogé, d'arbitrer entre plusieurs modalités de réponses prédé-
finies. La plupart des questions avec lesquelles sont interrogés les articles
sont fermées. La validité du mode opératoire repose donc sur la maitrise par
I'enquéteur, et du lieu étudié et du fait portuaire en général. Cette faiblesse
méthodologique est en partie compensée par la possibilité de recoupement
offerte par les entretiens réalisés en parallele avec les acteurs de I'espace
portuaire analysé.
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La notion d'intensité conflictuelle

Dans un port comme ailleurs, le conflit peut étre ponctuel ou au contraire
s'inscrire dans un processus, plus ou moins étalé dans le temps. En tout état
de cause, il ne s'agit pas d’un phénoméne linéaire qui pourrait répondre
4 une forme de loi. De la résolution de conflit ou de son apaisement a
la procédure judiciaire, plusieurs « états » peuvent en effet étre identifiés
(figure 3). Nous postulons I'existence de trois « états » intermédiaires entre
ces deux extrémités pour discriminer ’ensemble des épisodes recensés du
point de vue de leur intensité. La polémique correspond 2 1'expression
publique d’une divergence de vues entre parties prenantes. A ce stade, le
sujet a conflit émerge. 1 fait débat. Des désaccords s’expriment. La tension
est une autre situation ol des menaces sont proférées, des limites fixées, des
ultimatums posés : « I'engagement » selon André Torre. Ces deux états en
préfigurent un troisiéme, celui du conflit proprement dit qui correspond a
un passage a l'acte. La greve, le blocage, la manifestation, le boycott, le
siége vide, la rupture commerciale en sont I'expression. Cet état se distingue
selon nous de la procédure judiciaire qui rompt avec la négociation et en
appelle 2 la loi. Ainsi, selon les états par lequel passe le processus conflictuel,
I’apaisement, qui peut étre temporaire, reléve soit d’un consensus soit d'un
compromis soit d’une injonction légale.

Fig. 3 : Lintensité conflictuelle

Judiciarisation —_
Conflit _.J

Tension —

Polémique  —

Apaisement

Temps (t)

De 14, deux réflexions peuvent étre énoncées. La premiére concerne le pas-
sage i "acte qui, contrairement aux idées reques sur le fait portuaire, n’est
pas la seule expression de la conflictualité portuaire. Selon une observation
menée sur les ports du Havre et de Marseille entre 2004 et 2007 (figure 4),
nous avions remarqué que non seulement le conflit n’était pas forcément la
forme dominante de la controverse portuaire mais également que, soumis i
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des conjonctures équivalentes, les organismes n’étaient pas égaux face 4 I'in-
tensité conflictuelle (Foulguier, 2009). L’hypothése d’une identité portuaire
face a la controverse pouvait alors étre posée. Mais cette caractéristique
incitait également a penser que si I’exercice de ’activité élait certes sujet
4 polémique, la conscience d’un intérét commun partagé entre les parties
prenantes invitait probablement i la médiation et |’apaisement des tensions.

Fig. 4 : Lintensité conflictuelle
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(source : Foulquier, 2009)

La seconde concerne la structure de la séquence. Le processus conflictuel ne
s’incarne pas nécessairement dans une montée en crise, linéaire et progres-
sive, passant d’un état n & un état # + / et inversement. Les différents états
conflictuels proposés, de la résolution de conflit & la procédure judiciaire,
présupposent qu’une évolution logique peut conduire a I'établissement d’une
loi normale, o la dispersion des épisodes s’ établirait proportionnellement
autour des valeurs médianes « tension » et « polémique ». Il n’en est rien.
L’analyse de la crise du remorquage au Havre nous le démontre (Figure 5).

La construction du systeme relationnel a partir des données de
presse

La nécessaire coordination des activités pour mettre en ceuvre la fonctionna-
lité portuaire implique 1'existence d"un systéme relationnel (Guérin, 2000 ;
Fredouet, Le Mestre, 2005). Cette mise en relation des différentes parties
prenantes au fait portuaire, de la production de services logistiques a la prise
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Fig. 5 : La crise du remorquage au Havre prise entre juin 2005 et
décembre 2007 (21 épisodes recensés) selon le filtre (0) accord trouvé ; (1)
polémique ; (2) tension ; (3) conflit

LAN A
ERVA.VERVAV,

1 2 3 4 5 6 7 ] 9 10 11 12 13 14 15 1§ 17 18 19 20 21

[source : Foulquier 2009)

de décision d’aménagement, implique des acteurs bien différents aux intéréts
parfois divergents. De cette divergence émerge potentiellement le conflit,
selon les intensités précédemment décrites. La recension de ces épisodes
critiques permet donc de caractériser ce systéme, pour le moins d’établir des
liens entre les différents acteurs du port. Le fait que ces liens soient identifiés
dans des contextes conflictuels ne doit pas laisser croire qu'ils sont de nature
négative. S’ils révélent des oppositions, I’ observation des conflits ouvre aussi
la porte & la médiation et a la résolution de probléme. De fait la question
du lien se place aussi bien sur le plan de la confrontation (qui s’oppose a
qui ?) que sur celui de I'interpellation (qui fait appel & qui ? ou qui Fait réfé-
rence a qui ?). En somme, le lien observé dans les processus conflictuels met
globalement en évidence la notion d’interlocuteur privilégié,

La figure 6 illustre le systéme relationnel du port de Vigo tel qu’il s’exprime
au travers de I"analyse de la presse locale sur la période 2007-2011. Chaque
article recensé est attribué & un acteur donné dont on estime qu'il est la partie
prenante majeure. Dans un article, il peut étre fait mention d’autres acteurs.
On considére dés lors qu'une relation peut étre établie entre eux, selon
I'idée que le premier fait référence au second. Ce mode opératoire permet de
construire un tableau & double entrée et d’aborder la réciprocité des relations
entre acleurs, Deux mesures sont alors possibles : le nombre d’occurrences
cumulées, qui correspond au nombre de fois o1 chaque acteur est mentionné
dans Iensemble des articles recensés ; le nombre de références énoncées qui
correspond au nombre de liens identifiés. Cette modalité d’identification des
relations entre les parties prenantes du port est certes sommaire, car elle ne
qualifie que partiellement la nature du lien établi, mais elle permet néanmoins
de fonder des hypothéses pouvant étre confronté aux entretiens. Dans le cas
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Fig. 6 : L'état du systéme relationnel du port de Vigo a travers la presse locale
entre 2007 et 2011,

©

9]
® ©

Légende : UE (Unicn européenne}; AC (autorilés centrales qui relévent de I'Etat) ; AP
(autorité poriuaire) ; CL. {collectivités Locales) ; SY (syndicats salariés) ; SC (Société Civile) ;
CP {Communauté Portuaire, fédération d'acteurs entrepreneuriaux) ; EP (entreprises privées)
(source : Foulquier, Ortiz, 2014).

de Vigo, trois constats peuvent étre au moins établis au regard de ce résultat.
Le premier concerne la surreprésentation du dialogue interinstitutionnel.
Soit la presse ne se fait pas I'écho du secteur privé, soit celui-ci fait le
choix de ne pas s’y exprimer. Quoi qu’il en soit, I’autorité portuaire et les
| collectivités locales (municipalité, province, communauté autonome) sont
: au cceur des débats. Elles dialoguent prioritairement avec des entreprises
' privées, citées dans la presse en leur nom propre. Les structures fédératives,
qu’il s’agisse d’associations d’entreprises ou de syndicats, apparaissent dans
celte scéne comme des acteurs de second rang. Le deuxiéme constat que I'on
peut faire souligne en effet le faible poids dans la structure relationnelle de
la communauté portuaire, dont on sait qu’elle est divisée et peu efficiente.
Le troisiéme signale le peu de référence faite & "Union européenne et aux
autorités centrales. 1l conforte 1'hypothése que la conflictualité portuaire
releverait d’abord d’une ambiance locale : la primauté des phénoménes de
structures sur les effets de conjoncture en somme.
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» Conclusion : la nature de la conflictualité portuaire
(schéma).

Fig. 7 : La nature de la conflictualité portuaire.
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Conception : E. Foulquier

Cette dimension locale de la conflictualité rappelle son caractére géogra-
phique, territorial voire identitaire. Elle permet donc d’abord de relativiser
la force des modeles qui s’imposent aux espaces portuaires. La proposition
méthodologique présentée appelle évidemment la confrontation avec d’ autres
études de cas. Elle permet cependant de renseigner la nature de la conflictua-
lité que 1’on peut observer dans les ports & un moment donné. Elle autorise
une réflexion, sur le moyen terme, des effets d’un changement de régime de
gestion ou de conjoncture. Car si le port peut €tre otage de conflits qui ne
le concernent en rien, il reste sujet & des controverses de nature différente
dont la méthode présentée permet selon nous la mise en évidence (Figure 7).
Si la conflictualité entrepreneunriale existe, elle releve bien souvent du libre
marché et débouche rarement sur des controverses durables. En revanche,
I'observation du glissement d’une conflictualité sociale vers une conflictua-
lité institutionnelle constitue un enjeu analytique plus fort. Elle interroge
le fondement libéral des modalités de gouvernance actuelles. Le retrait par-
tiel de 1’Etat des affaires portuaires au profit d’un organisme maitre en son
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territoire, propriétaire gestionnaire de son patrimoine ne participe-t-il pas
d’un renoncement territorial ? Alors que le foncier constitue le fondement
de ce patrimoine, conformément 2 I'esprit du modéle du landlord port, les
stratégies possibles de sa valorisation sous-tendent un double risque : celui
d’une surenchére de 1’extension portuaire d’une part ; celui d’une affectation
de ces espaces d'interface terre-mer & d’autres usages, d’auire part.
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» Introduction

Le développement des nouvelles technologies liées i Internet bouleverse
profondément la société (Castells, 2001), notamment dans son organisation
spatiale (Beaude, 2012) et politique, en ouvrant la promesse d’une « Démo-
cratie Internet » (Cardon, 2010) ou « Démocratie en ligne » (Shane, 2004).
La somme des données produites et échangées en ligne devient considérable.
On parle alors de big data, soit littéralement « grosses données » ou « don-
nées massives », pour qualifier le volume de ces ensembles d’informations.
Celles-ci sont le plus souvent localisées et par conséquent intéressent les
géographes. Ces big data issues de I'aclivité de citoyens sur le web 2.0
(Goodchild, 2007) deviennent un nouvel outil d’analyse de I’évolution de
nos sociétés (Manovitch, 2011 ; Mayer-Schonberger et Cukier, 2013), notam-
ment dans sa dimension territoriale par I'étude des traces numériques (Severo
et Romele, 2015). Cela peut renvoyer A ’organisation du territoire (Vienne et
al., 2014) mais aussi aux acteurs de celui-ci (Murthy, 2013). Ainsi, les usages
du numérique dans le débat public (Flichy, 2008 ; Greffet et Wojcik, 2008 ;
Mabi et Theviot, 2014), notamment local (Douay, 2014), se développent et
viennent compléter les moyens traditionnels d’expression et de délibération.
Dans ses nouvelles formes d’expression, les réseaux sociaux prennent une
place particuligre.

Cet article vise i'étude de certaines formes locales du débat public 2 travers
I"expression des €lus au Conseil de Paris sur un réseau social particulier.
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Nous avons fait le choix du réseau Tiitrer car celui-ci apparait comme étant
symbolique de ces nouvelles formes d’expression publique en ligne. Le
réseau social Tivitter est un outil de communication en pleine expansion.
Lancé en mars 2006 en Californie, il rassemble 304 millions d’utilisateurs
actifs mensuels dont 2,3 millions en France'. Tivitter permet I’expression de
tout un chacun sur une toile interconnectée dans le monde entier et ouvre la
possibilité d’un espace public sans limite. Cette activité de micro-blogging
correspond A des messages rapides et concis en seulement 140 caractéres
(espaces compris) qui sont la plupart du temps publics et donc accessibles a
tous. A I'aide de hashtag (mot-clé) désigné par le symbole #, les utilisateurs
de Tvitter peuvent référencer leurs messages et prendre part & un débat sur
un sujet spécifique. Par ailleurs, il est aussi possible d’échanger des messages
privés.

Les personnalités publiques (Marwick et Boyd, 2011) I'utilisent abondam-
ment comme un moyen de rejoindre les internautes intéressés par leurs
activités. Le domaine politique n’échappe pas & cette régle. Twirter est ainsi
devenu un outil de communication politique incontournable. Les usages de
ce réseau social concernent i la fois les pratiques militantes et la vie des
partis politiques (Greffet, 2011 ; Small, 2010), les campagnes électorales
(Di Fraia et Missagloa, 2014 ; Vergeer et al., 2011), la mise en visibilité des
actions des élus (Roginski, 2015) ou, encore, les enjeux du débat public local
(Douay, 2015).

Le corpus de notre étude se concentre sur les comptes des 163 élus muni-
cipaux parisiens qui siégent au Conseil de Paris (avec la double fonction
de conseillers municipaux et départementaux). Dans cette assemblée, nous
recensons 143 d’entre eux avec un compte Tivitter, soit une grande majo-
rité et beaucoup plus que les autres élus franciliens (Douay, Reys et Robin,
2015).

L’analyse et la visualisation de ces big data visent donc a réaliser une étude
de |'usage (Vedel, 1994) d’un réseau social par les élus parisiens et d’observer
les expressions du débat public, notamment quant aux controverses relatives
aux enjeux d’aménagement et de développement du territoire. La probléma-
tique de cet article vise donc & questionner les modes d’appropriation de
ce média comme nouvel espace du débat public local. Les interrogations
portent sur les déterminants de la présence sur Tivitrer, le type d’activités en
quantifiant les échanges et leurs audiences et, enfin, I’identification de formes
numériques de controverses locales quant aux questions d’aménagement de
I’espace.

1. hup:w ww.blogdumoderateurcom/ehifites-reseaux-sociaux/
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Larticle est organisé en trois parties. La premiére a pour principal objectif
de dresser le profil type des €lus parisiens en fonction de différents criteres
supposant influer sur la probabilité de leur présence sur Tivitter et d’observer
s’il existe une corrélation entre proximité politique et proximité sur le réseau
social. Il s’agit, ensuite, de s’intéresser au contenu des messages échangés,
et, plus particulierement, i ceux qui sont publiés A |'occasion des séances du
Conseil de Paris. Dans la derniére partie, les messages abordant des sujets
liés & des projets controversés en aménagement sont identifiés puis analysés
aftn d’observer dans quelle mesure ils peuvent étre considérés comme un
prolongement ou un simple reflet des débats tenus au cours des différentes
séances du conseil.

> La présence des élus parisiens sur Twitter

Approche par le genre, ['age, Uaffiliation partisane et le niveau
de responsabilité : une présence quasi généralisée

La présence des €lus sur Tivitter est relativement hétérogéne selon la fonction
politique exercée. En ile-de-France, seuls 20 % des maires et 47 % des
conseillers départementaux ont un compte, contre 75 % des conseillers
régionaux et 88 % des conseillers de Paris (Douay, Reys et Robin, 2015).
Nous observons aussi des différences selon des critéres comme le genre,
I'age ou le cumul de mandats. En général, les hommes sont légérement
plus présents sur Tivirter que les femmes, les jeunes générations plus que
les anciennes, les élus exercant plusieurs fonctions plus que ceux qui n’ont
qu’un seul mandat, les membres d’un parti de gauche plus que ceux d’un
parti de droite {(Douay, Reys et Robin, 2015).

Ces différences sont cependant moins marquées dans le cas des élus au
Conseil de Paris. Ils sont en effet 88 % d’hommes et de femmes 2 posséder
un compte, 88 % des élus nés avant 1960 contre 94 % pour ceux nés apres
1979, 87 % ¢lus n’ayant qu’un seul mandat politique contre 91 % pour ceux
ayant deux ou trois mandats, et 91 % des membres d’un parti de gauche
contre 83 % pour ccux appartenant 4 un parti de droite.

Ces chiffres illustrent I'importance prise par les réseaux sociaux numériques
qui deviennent presque indispensables & I’exercice du métier d’élu. En
effet, les usages d’Internet ont évolué dans le temps, passant de la contre-
culture (Cardon, 2010) a la culture dominante. Les institutions publiques
et leurs représentants participent donc a ce processus de normalisation et
d’institutionnalisation de ces pratiques. Pour les élus, la présence en ligne
permet de communiquer directement avec les citoyens sans médiation et de
construire une relation plus personnalisée, voire de fédérer une communauté,
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I’un des exemples les plus connus étant la premiére campagne présidentielle
de Barack Obama.

Approche par les liens d'abonnements entre les élus : une
« twittosphére » structurée entre majorité et opposition
municipales

Nous venons de voir que, parmi les élus de la région ile-de-France, les
conseillers de Paris sont les plus présents sur Tivitter. Ils sont effectivement
143 sur 163 & avoir un compte et représentent a ce titre un échantillon
intéressant pour mener de plus amples investigations.

L'outil numérique peut tout d’abord étre utilisé pour reconstituer, grice
aux listes des comples suivis - les « abonnements » —, les réseaux intra-
personnels qui structurent la vie politique et dessinent ainsi une « twitto-
sphere » des €lus parisiens. En supposant qu’un compte marqué comme
suivi, ou followed, est le signe d’un lien évident d’une relation particuliére
entretenue entre deux €lus, nous pouvons en effet, grice i d’autres outils
comme Table 2 Net® et Gephi®, représenter graphiquement les proximités
personnelles et professionnelles des élus au Conseil de Paris.

Dans le cas présent, les positions des uns par rapport aux autres sont détermi-
nées, a la fois, par I'existence et la non-existence de liens d’abonnement. En
bref, une force d’attraction entre les deux €lus est générée lorsqu’un compte
est suivi, et une force de répulsion I'est dans le cas contraire. Ces forces
suivent une logique logarithmique et perdent en intensité au fur et & mesure
de I’éloignement entre deux élus’.

Nous observons, sans réelle surprise, que les élus qui suivent ou sont suivis
par d’autres ¢lus sont issus, en premier lieu, de mémes courants politiques
(Image 1). Le graphe de réseaux réalisé laisse en effet clairement apparaitre
une distinction gauche-droite qui met en valeur I’appartenance i la majorité
ou i I’opposition municipales. De plus, au sein de ces deux blocs, il existe
des proximités en fonction des différents groupes politiques.

Cette représentation des positions des élus vis-a-vis des autres membres du
Conseil de Paris permet toutcfois de suggérer que certains élus appartenant
a un groupe politique seraient plus proches d’élus appartenant a un autre
groupe. Elle laisserait ainsi transparaitre les parcours militants ou les courants

2. httpeffrools. medialab sciences-po. filable2net
3. hup:fgephi.orgf

4. Lalgorithme de modélisation utilisdé pour fa réalisation de ce graphe est celui développé par Mathieu
Facomy 1 « ForeeAtlas2 » (Jacomy et al,, 2014).
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Fig. 1 : La position des élus du Conseil de Paris i partir des abonnements aux comptes Twitter des autres membres
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existants au sein des différents groupes politiques. Ainsi, Yann Wehrling,
qui fut responsable national des Verts en 2005 et 2006 avant de rejoindre
le parti centriste du MoDem (Mouvement Démocrate) se situe bien dans
le bloc de I’opposition municipale, & proximité des élus du groupe UDI-
MoDem (Union des Démocrates et Indépendants) auquel il appartient ; mais
les résultats montrent également sa proximité avec ses anciens collégues
écologistes d’EELV (Europe Ecologie Les Verts).

Un méme constat peut également étre établi & propos des positions tenues
par les élus qui ne sont pas (ou plus) rattachés & un groupe : si Dominique
Tiberi (ex UMP — Union pour un Mouvement Populaire), Yamina Benguigui
(ex PS — Parti Socialiste) ou Danielle Simonnet (PG - Parti de Gauche ex
PS) sont identifiés comme des non-inscrits, leurs liens d”amitié sur Tivirter
font toutefois écho A leurs anciennes affiliations.

La taille des cercles représente le nombre de liens existants entre un élu et
les autres élus au Conseil de Paris possédant un compte Tivitter. Considérant
que les élus de gauche sont plus nombreux & siéger au conseil, la probabilité
qu'ils comptent un nombre de liens supérieurs & ceux de droite est bien
entendu plus élevée. Ce constat est aussi 'occasion de souligner que les
comptes d’élus qui se trouvent au centre du graphe semblent compter plus
de liens que ceux situés prés des bords extérieurs. Ces €lus suivent et sont
suivis, en trés grande majorité, par d’autres élus qui appartiennent au méme
bloc politique qu'eux,

En effet, il est important de rappeler que le total des liens inclut a la fois
le nombre d’abonnements et le nombre d’abonnés. De fait, si le compte
de Rémi Féraud semble étre au premier regard le plus suivi avec 229 liens
enregistrés au total, ceux-ci se composent de 131 liens sortants — ¢’est-d-dire
131 comptes suivis — contre seulement 96 liens entrants — soit 96 comptes
abonnés. A titre de comparaison, le compte d’ Anne Hidalgo est suivi par
120 conseillers, et ce malgré un nombre moindre de liens, Le cas de ces deux
¢€lus peut s’expliquer par leurs responsabilités particuliéres, étant, pour I'un,
président du groupe PS, qui est le principal groupe de la majorité, et, pour
I’autre, maire de Paris,

Le cas particulier d'Anne Hidalgo, maire de Paris

Anne Hidalgo a été premiére adjointe a partir de 2001 puis maire aprés
les élections de 2014. Elle porte une attention particuliére & la démocratie
locale. Cela peut s’expliquer, d'une part, comme une posture politique qui
vise & mettre en concordance une pratique du pouvoir avec des valeurs de
gauche et, d’autre part, comme une posture pragmatique qui vise & accroitre
sa légitimité en améliorant ses méthodes de communication. Elle utilise
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donc les réseaux sociaux pour entretenir une relation de proximité avec les
Parisiens. Le 27 septembre 2015, lors d’une interview sur la radio Europe 1,
dans I'émission « #E1SocialRoom », lorsqu’on lui demande si « la présence
sur les réseaux sociaux est une obligation ou une nécessité », elle répond
qu’il s’agit d’une nécessité mais aussi que cela constitue pour elle un plaisir.
Cette réponse confirme donc la place essentielle que ces médias occupent
dans sa stratégie politique et lui permet de communiquer sur la maniére
dont elle dit vivre son métier d’€lu : « [...] c’est aussi un plaisir, parce que
Jje vais beaucoup sur les réseaux sociaux [...] il y a des choses qui me font
rire, j’apprends [...] je m’y suis engagée trés 10t j'ai été une des premiéres
a4 étre sur Facebook. Twitter c’est un outil que jutilise & des fins plus
professionnelles dans mon rapport aux Parisiens, donc c’est une nécessité
forcément parce qu’aujourd’hui un politique qui ne serait pas connecté aurait
quand méme un petit peu de mal i exister, c’est une liberté aussi pour moi
de pouvoir passer des sujets qui ne seraient pas forcément présentés par les
grands médias traditionnels et puis c’est du plaisir ! »°.

Pour conclure celte premiére partie, nous pouvons avancer |'idée selon
laquelle I'usage de Tivitter par les responsables politiques est un outil consi-
déré comme peirtinent, a la fois pour établir leur affiliation politique et leurs
proximités vis-i-vis de leurs pairs e, par ailleurs, pour rendre compte de leur
engagement dans les débats qui animent la vie publique.

» L'activité des élus et le Conseil de Paris : Twitter
comme espace public ?

Une trace numérique de l'activité politique des élus

Pour les 180 245 nveets publiés par notre échantillon d'élus au cours de la
période étudiée, la fréquence de publication est discontinue. Les élus ont
en effet plutot tendance & réagir aux événements de I'actualité. On pense,
notamment, au cours de I'année 2015, au tragigque attentat de Charlie Hebdo
(Douay, Reys et Robin, 2015). De plus, de part la spécificité des porteurs de
ces comptes, les périodes électorales coincident évidemment aussi & des pics
d’activité sur e réseau numérique (Douay, Reys et Robin, 2015) - (Image 2).

La diversité des sujets abordés au sein des tveets compligue donc leur ana-
lyse. Pour une compréhension plus fine des usages que font les responsables
politiques d’un outil comme Tivitter, il est dés lors indispensable d’isoler

5. hups:/Twitter.com/Europe 1/status/648072087752437760
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Fig. 2 : La fréquence de publication de tweets des élus au Conseil de Paris
entre le 01/01/2014 et le 30/06/2015 selon le jour de Y'année
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Sources : Twitter (2013} at auteurs.

une thématique particuliére a partir de laquelle peuvent étre réalisées de plus
amples investigations.

Une caisse de résonance des échanges lors des séances du
Conseil de Paris

Nous avons choisi ici de nous intéresser aux débats qui se tiennent i I’oc-
casion du Conseil de Paris. Lors des séances, les échanges sont codifiés
dans une dynamique plutdt verticale et la prise de parole est hiérarchisée. A
I'opposé, lors des échanges en ligne, la prise de parole n’est pas limitée et
fait place A des échanges plus interactifs qui dessinent une communauté en
ligne qui regroupe les élus mais aussi les citoyens et les groupes organisés
de la société civile. Cela permet de souligner les spécificités des échanges
en ligne qui correspondent 4 la dimension sociale de ce média. Ainsi, I’ob-
servation des échanges numériques relatifs aux séances du conseil renvoie
moins & une dynamique d’information ol I'émetteur du message prime sur
le récepteur mais plus & une dynamique de communication ou il peut y avoir
échange et discussion avec une égalité de points de vue sans que I’'émetteur
domine forcément les échanges. Nous envisageons donc ’existence d’un
espace public en ligne qui vient prolonger I’espace des débats officiels lors
des séances du conseil o1 les prises de paroles et les échanges entre élus sont
organisés et limitées (Image 3).

Fig. 3 : Tweet de Danielle Simonnet, conseillére PG

Danielle Simonnet @simonnet2014 - 30 juin
f Je n'aurai qu'une minute pour parier contre la #TourTriangle ! #ConseildeParis

@Simonnet2
. 2 3 v ALl
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En effet, du point de vue formel, le Conseil de Paris se réunit neuf 2
onze fois par an, c’est-a-dire, en régle générale, une fois par mois. Il est
compétent pour régler, par ses délibérations, 2 la fois les affaires de la
commurie et celles du département. La semaine précédant le Conseil, les neuf
commissions sont saisies pour examen des communications €crites ou des
veeux et amendements de leur compétence. Elles ont pour objectif principal
d’examiner préalablement les affaires & I’ordre du jour et de permettre aux
conseillers de recueillir toute précision qu’ils souhaitent sur les dossiers
correspondants. La semaine suivante, le Conseil de Paris se réunit en séance
pléniere. Présidée par la maire ou I'un de ses adjoints, sa premiére matinée est
généralement consacrée a un débat sur un aspect de la politique communale
ou départementale. Le temps de parole est réparti entre les groupes politiques
au prorata de leurs effectifs. Ensuite, débute, par commission, I'examen des
projets sur lesquels les élus se sont inscrits pour prendre part aux débats.
La deuxiéme matinée, & défaut d’un second débat organisé, se poursuit par
I’examen individuel des projets. En début d’aprés-midi, le mardi, chaque
groupe politique pose une « question d’actualité » auxquelles I'exécutif
répond. Une feuille de présence (une par demi-journée) est signée par les
¢lus et les absences peuvent donner lieu i retenue sur indemnités.

Du point de vue méthodologique, pour I’observation des débats en ligne,
la premiere difficulté est de ne retenir que les nweets qui sont publiés au
sein de cet espace de débat. En ne prenant en compte que les hweets au
sein desquels est utilisé le hashtag #ConseildeParis, nous remarguons que
leurs dates de publication coincident avec celles de la tenue des différentes
séances au cours de la période allant du 1°" janvier 2014 au 30 juin 2015
(Image 4 et Tableau 1). Le pic d’activité correspond aux séances pléniéres
qui se tiennent presque tous les mois et est précédé par une moindre activité
lors des réunions des séances thématiques la semaine précédant le Conseil.

Les sujets débattus : des traces numeériques au prolongement de
'espace public

En général, les sujets les plus abordés dans les hveets publiés en rapport avec
le Conseil de Paris différent assez largement des autres. On reléve en effet que
les hashtags les plus utilisés dans les nweets associés i celui du #Conseilde-
Paris sont, dans I’ordre : #Paris, #TourTriangle, #Hidalgo, #102024, #EELYV,
#Pollution, #UMP, #NKM, #Logement, #Triangle, #SmartCity, #Budget,
#RolandGarros, #Paris12, #JeSuisCharlie. lls sont, pour la plupan, différents
des hashtags le plus souvent relevés dans les fweets ne contenant aucune
référence directe au #ConseildeParis : #Paris2014, #Paris, #Paris12, #NKM,
#Paris9, #Paris17, #Paris10, #paris20, #UMP, #FF, #StreetArt, #Hidalgo,
#EELYV, #Paris13, #NouweBudget.
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Fig. 4 : La fréquence de publication de tweets des élus contenant le hashtag
#ConseildeParis lors des séances du Conseil de Paris entre le 01/01/2014 ot
e 30/06/2015
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Cette concordance laisse & penser que le hashtag #ConseildeParis doit certainement étre un
bon marqueur des tveets portant sur les sujets débattus lors des séances du Conseil de Paris.

Sources ; Twitter (2015) et auteurs.

Ces différents hashtags, qui reflétent en partie les sujets les plus abordés sur
Tivitter par notre corpus d’élus, peuvent étre mieux visualisés a I'aide de
nuages de mots-clés. Ces derniers permettent d’afficher un groupe de mots
en différenciant la taille des caractéres selon la popularité de leur usage, ¢’est-
a-dire, dans le cas présent, selon le nombre de fois qu’ils sont mentionnés.
Ils offrent ainsi une vision plus large des sujets abordés lors des Conseils de
Paris (Image 5) et en dehors (Image 6).

Les nveets contenant un fiashitag mais sans celui du #ConseildeParis sont
forcément plus nombreux. On en décompte en effet 93 635 sur les 180 245
nweets publiés par notre échantillon d’élus au cours de la période étudiée,
contre seulement 8 785 nweets pourvus d'un hashirag #ConseildeParis. Cepen-
dant, comme nous pouvons le voir dans les nuages de mots-clés générés, ces
derniers (Image 5) sont beaucoup plus évocateurs des controverses en amé-
nagement que les premiers nommés (image 6).

A partir de ce constat, nous pouvons aller plus loin dans notre démarche
qui consiste A utiliser ces hasfitags comme des marqueurs d’événements des
débats politiques abordés lors de séances du type de celles du Conseil de
Paris. Nous allons donc poursuivre notre analyse afin d’observer si Tivitter
peut étre identifié comme un simple miroir des discussions qui ont lieu
lors de ces séances en laissant des traces numériques des échanges, ou s'il
peut, a I'inverse, étre rapproché d’un espace public & part entiére et au sein
duquel se poursuivent les débats qui sont commencés dans des contextes
institutionnels plus classiques oll les prises de paroles sont limitées par les
contraintes temporelles des séances du Conseil de Paris.
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Fig. 5 : Nuage de mots-clés réalisé a partir des hashtags des tweets publiés
avec le hashtag #ConseildeParis
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Note : La taille d’'un mot est proportionnelle a la racine carrée du nombre de fois ol le
hashtag correspondant est mentionng. Seuls les 100 mots les plus cités sont ici affichés. Pour
mieux rendre compte des sujets abordés lors du Conseil de Paris, le hashtag #Paris a élé
exclu du nuage.

» Les messages des élus : un capteur des controverses
en aménagement ?

Des traces des débats du Conseil de Paris au dédoublement du
Conseil de Paris

Nous allons, dans un premier temps, chercher des sujets pertinents qui sont
révélateurs de profondes controverses puis, dans un second temps, procéder
a des analyses plus fines sur le contenu des nveets publiés qui y font allusion.

L'ordre du jour des séances du Conseil de Paris différent selon les projets
portés sur I'agenda politique, les contraintes administratives d'une institution
avec notamment ’adoption et I’exécution d’un budget et, enfin, I'actualité
politique qui donne lieu & des séances de questions libres. Au regard des
principaux hashtags utilisés au cours des séances, nous pouvons penser qu’ils
sont le reflet des principaux sujets abordés au cours des discussions ou, pour
le moins, des principaux sujets qui font débat (Tableau 1).

Cette affirmation ne semble toutefois pas se vérifier pour I'ensemble des
séances : les iashtags #Paris, ou faisant référence & des partis politiques ou
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Fig. 6 : Nuage de mots-clés réalisé a partir des hashtags des tweets publiés
sans le hashtag #ConseildeParis
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La taille d'un mot est proportionnelle a la racine carrée du nombre de fois ol le hashtag
correspondant est mentionné. Seuls les 100 mots les plus cités sont ici afiichés.

a certains élus le prouvent. Néanmoins, certains hashtags sont évocateurs de
sujets particulierement débattus au cours de la période étudiée. Nous pensons
en particulier aux #BergesdeSeine, #RollandGarros, mais plus encore 2 la
#TouwrTriangle et aux #J02024 qui arrivent en 1éte des discussions sur Tivitter
pour les 8%, 13° et 15° séances du Conseil de Paris tenues entre le 1°" janvier
2014 et le 30 juin 2015. C’est & présent i ces derniers que nous allons nous
intéresser pour mettre en avant les dimensions les plus controversées des
échanges.

Le cas de la tour Triangle : un dossier polémique

En septembre 2008, Bertrand Delanog, alors maire de Paris, présente un
projet de tour & proximité du Parc des expositions, porte de Versailles, dans
le XV* arrondissement. Congue par le groupe Unibail-Rodanico, la nouvelle
tour, appelée « Triangle », culmine & 180 métres de hauteur pour 42 étages,
ce qui en ferait le troisieme plus haut édifice de la capitale aprés la tour Eiffel
(324 m) et la tour Montparnasse (210 m).

La construction nécessite une modification du PLU (Plan Local d’ Urbanisme)
de Paris approuvé en 2006. Les élus ont donc eu a se prononcer quant au
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Tab. 1 : Hastags les plus utilisés dans les tweets publiés avec le hashtag
#ConseildeParis lors des différentes séances du Conseil de Paris entre le
01/01/2014 et le 30/06/2015

N® de
la Dales de la séance Principaux hashtags utilisés
séance
1 10 février 2014 #EELV, #Mun75013
2 5 avril 2014 #Paris2014, #Paris20, #¥NKM, 2Paris19
3 19 et 20 mai 2014 #Hidalgo, #BreakingNews, #Logement
4 16 et 17 juin 2014 #BerpesdeSeine, #EELV, #Logement
5 7, 8 et 9 juillet 2014 #EELV, #PLU, #100jours
6 29, 30 septembre et 1% octobre | #Hidalgo, #NKM, *CPJ, #Magouilles
2014
7 20 et 21 octobre 2014 #Hidalgo, #Déontologie, #75017
8 17, 18 et 19 novembre 2014 #TourTriangle, #Triangle, #Paris12
9 15, 16 et 17 décembre 2014 #Budpel2015, #Hidalgo, #Lopement
10 9 janvier 2015 #CharlieHebdo, #ParisEstCharlie,
#JesuisCharlie
11 9, 10 et 11 février 2015 #Pollution, #UMP. #EconomieCirculaire
12 16, 17 et 18 mars 2015 #RolandGarros, #Multiloc, #]02024
13 13 et 14 avril 2015 £]02024, #AmbitionOlympique,
#PlanVélo
14 26, 27 et 28 mai 2015 #5mantCity, #RolandGarros, #Berpes
15 29 et 30 juin 2015 #TourTriangle, #Budget, #Triangle

Sources : Twilter (2015) et auteurs.

déclassement de I’assiette de la tour Triangle et 2 la signature d’une promesse
de bail et d’un bail i construction relatif i la réalisation de la tour. Le 9 juillet
2013, lors de la mandature précédente, par une faible majorité, le Conseil
de Paris a levé les dernigres réserves et a entériné la modification du PLU
devant permettre I’édification de la tour Triangle.

Lors de la mandature actuelle, le projet revient sur ’agenda politique alors
que le PS ne dispose plus de la majorité absolue et doit composer avec ses
alliés d’EELV et du Front de Gauche. Avec I’opposition des écologistes, le
vote s’annonce serré et la maire décide d’organiser un vote 2 scrutin secret
alors que les votes s’effectuent généralement & main levée. Lors de la séance
du 17 novembre 2014, le projet est rejeté par cing voix de majorité. Toutefois,
estimant que le vote est entaché d’irrégularités, certains élus de I'opposition
ayant, pendant le vote censé étre i bulletin secret, ostensiblement montré
leur bulletin avant de le glisser dans 1'urne (Image 7), la maire de Paris saisit
le tribunal administratif.

Le scrutin est annulé par décision judiciaire et un nouveau vote est organisé
le 30 juin 2015 alors que le projet a été 1égérement modifié par le promoteur.
1 est finalement approuvé par 87 voix pour et 74 contre. Six élus UDI et six
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Fig. 7 : Le tweet de Claude Goasguen, député-maire du XVI® arrondissement,
qui dévoile son vote contre la tour Triangle

Claude Goasguen £x +& Suivre
. @ClaudeCGoasguen

Je vote CONTRE la tour triangle! Ayons le
courage de nos votes! @GroupeUMP
@nk_m @anne_hidalgo

s 2 2STMBIBEE0SE

20:20 - 17 nov. 2014

4 g < v ey

¢lus UMP se sont prononcés en faveur de la construction de la tour malgré
tes consignes du leader de ['opposition, Nathalie Kosciusko-Morizet. Le PS,
te PC (Parti Communiste) et le PRG (Parti Radical de Gauche) ont apporté
leur soutien en arguant d’un renforcement de I'attractivité économique de
la ville, ol une partie du parc de bureaux serait obsolete, et de la création
d’emplois, alors que le groupe EELV a maintenu son opposition 4 un projet
Jugé trop « énergétivore ». Selon la mairie, le chantier devrait commencer en
2017, pour une livraison en 2020.
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Fig. 8 : Tweets de Pierre-Yves Bournazel, conseiller UMP ; Pascal Julien,
conseiller EELV et Danielle Simonnet, conseillére PG pendant les débats du
30 juin 2015

r. PiarreYves Bournazel &pybournazel - 30 juin
La #TourTriangle c'est refuser d'investir & I'est. Les emplois de demain se
feront aussi & I'est et sans hautsur! #ConseildeParis
L +3 18 L see
Pascal JULIEN &PJulieni8 - 30 juin
#ConselldeParis #climat2015 La #TourTrlangle Insulte la lutte contre le
rechauffement climatique ! Pourgquol PS + PC s'obstinent-ils ainsi 7

iy 23 3 v 1]

4 Danielle Simonnet @simonnet2014 - 30 juin
§ "Co projet est une amaque libérale pour les contribuables. Un partenariat public
privé dégulsé.” @Simonnet2 #ConseildeParls #TourTriangle

k2 3 1t ] aes

Alors que les prises de paroles sont limitées dans I'espace physique du
Conseil de Paris, Tivitter offre un espace supplémentaire d’expression pour
les élus qui peuvent poursuivre le développement de leurs arguments et
réagir aux débats en cours. Par ailleurs, le débat en ligne n’est pas exclusif au
réseau social Tivirter. Les plateformes de pétition en ligne permettent aussi
aux citoyens d’exprimer leurs points de vue et surtout de se compter pour
soutenir le projet® ou pour s’y opposer’. Finalement, 4 I’issue du vote, Tivitter
offre une tribune permettant & la maire de Paris d’afficher sa satisfaction
(Image 9).

Le cas de la candidature aux JO de 2024 : un dossier quasi
consensuel

Alors que la tour Triangle faisait I’objet d"une polémique, d’autres dossiers
peuvent étre plus consensuels. C’est le cas de la candidature aux jeux olym-
piques de 2024 qui est largement soutenue par les élus parisiens i I'exception
du groupe EELV et de la représentante du Parti de Gauche. La plupart des
€lus qui soutiennent la candidature saluent le projet et parfois interpellent

6. Pétitien du Monitewr en fovewr de la constrection @ httpafwwwlemoniteur friunticledl-appel-du-
moniteur-cui-il-faut-construire-la-tour-tiangle- 2656 1499 utm_content=buffer0891 | &utm_medium=
social&utm_source=twitler.comdutm_campaign=buffer .

7. Pétition de Danielle Simonet © hitps.fwwwehange.org/pfanne-hidalgo-tour-triangle-quand -c-est-non-
c-gsl-not

Pétition de 1'association Monts [ http:/fwwwpetitions24 nev/signaturesfrefusons_la_tour_triangle_a_
la_porte_de_versailles/
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Fig. 9 : Tweet d’Anne Hidalgo, maire PS, 3 l'issue du vote

i Anne Hidalgo € ©Anne_Hidalgo - 30 juin

":; M Avec 87 voix, le projet de la #TourTriangle est adopté et je m'en réjouls.
#ConselldeParls

RETWEETS JAIME

072 141 DEANEENS ¢

18:56 - 30 juin 2015 - Détails

) == v

les opposants 3 I'image de Christian Honoré. En face, les opposants, commie

David Belliard, pointent le manque de concertation et le coilt de cet événe-
ment.
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Fig. 10 : Tweets de Jean-Didier Berthaut, conseiller UMP ; Christian Honoré,
conseiller UMP ; David Belliard, co-président du groupe EELV et Myriam El
Khomri, conseillére PS pendant les débats du 12 février et 13 avril 2015

JeanDidier Berthault @JDBerthault - 13 awr.
Début #ConselldeParis avec discussion de la candidature de @paris #J02024
et soutien de @nk_m @JF_Lamour @ACBuifeteau @GroupeUMP

LY t‘1 3 ' 1 T

Christian Honoré @honore18e - 13 avr.
#ConselldeParis les élus #EELVParis votent contre la candidature de Paris aux
#J02024 Dommage

"\ +3} 3 ' 1 11}

David Belliard @david_beliard - 12 févr. ¢
Matheureusement “I'enthousiasme” de @Anne_Hidalgo sur les #J02024 se fait

au détriment de la concertation #ConseildeParis €SylvainTronchet

& 3 1 L) aee Afficher la conversation

Myriam El Khomri & @MyriamEIKhomri - 13 avr.

= #AmbitionOlympique Ville, Etat, métropole et région: tous derrigre le
mouvement sportif @JOParis2024 @Anne_Hidalgo #ConseildeParis
L 3 £33 13 @4 een

» Conclusion

L’ observation des usages du web 2.0 ouvre de nouvelles perspectives pour
mieux comprendre le débat public et les controverses qui peuvent en décou-
ler. Ainsi, I'usage de Tivitter par les élus parisiens renvoie I'image d’un
outil qui est maintenant de plus en plus incontournable dans I’exercice des
mandats locaux. L’expression en ligne permet un dédoublement de I'espace
public local. Ainsi, au-dela des débals au sein des séances du Conseil de
Paris a 1'Hotel-de-Ville, le réseau Tivitter offre un espace illimité d’expres-
sions et d’échanges. Ainsi, le débat public en ligne et hors-ligne a tendance
a se confondre, renforgant ainsi I’idée de P’utilisation du réseaun Tivirter pour
suivre I’activité politique et le débat public. Dans ce sens, I'espace public
n’est plus unifié comme a pu le concevoir Jiirgen Habermas (Habermas,
1978), mais il se diversifie, se différencie et se fragmente (Bastien et Neveu,
1999). En plus de la radio, de la télévision et de la presse, Internet viendrait
favoriser la naissance d’une « mosaique » d’espaces oil peuvent s'exprimer
les controverses territoriales. Alors qu’un impératif délibératif (Blondiaux
et Sintomer, 2002) s’impose progressivement, il se pose alors la question de
la capacité de ces réseaux sociaux a passer de la controverse 2 la délibéra-
tion. Dans de futures recherches, il serait intéressant d’étendre cette étude
du débat public parisien au-dela des élus afin d’observer comment, et dans
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quelle mesure, ces réseaux sociaux participent au renouveau des formes de
délibération. Dans cette perspective, il n’est pas évident que ces outils parti-
cipent a une diversification des publics engagés dans le débat public. En effet,
s’exprimer en ligne demande des ressources techniques et cognitives particu-
lieres. Dés lors, il se pourrait méme que ces outils renforcent I’exclusion de
ceux qui sont traditionnellement en marge des arénes d’expression.
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Ce Grand Paris qui advient.
Lecons pour la planification
métropolitaine

Par Xavier Desjardins
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Le 1¢ janvier 2016 était le jour de la naissance juridique de la Métropole
du Grand Paris. Ce établissement public de coopération intercommunale
3 | regroupe Paris, les 123 communes des trois départements des Hauts-de-
Seine, de la Seine-Saint-Denis et du Val-de-Marne et 7 communes des dépar-
tements limitrophes de I’Essonne et du Val d’Qise, soit prés de 7,5 millions
&’habitants. Cet événement marque une rupture majeure dans I’ histoire admi-
nistrative de 1'Tle-de-France, longtemps marquée par I'indifférence ou une
collaboration minimale entre Paris et ses banlieues (Fourcaut, Bellanger,
Flonneau, 2007). Le 4 juin 2016, une féte a été organisée pour le lancement
du chantier de I’extension du réseau de métro sur le site de la future gare
Fort d'Issy — Vanves — Clamart. Les participants ont célébré le début de la
réalisation des lignes 15, 16, 17 et 18 du métro parisien. Ce projet est appelé
« chantier du sidcle » par la Société du Grand Paris qui en assure la maitrise
d’ouvrage. Ce titre, qui sera peut-étre remis en cause, souligne I'importance
des travaux 1 entreprendre : plus de 200 kilométres de lignes nouvelles de
métro qui s ajouteront aux 203 kilométres existants en 2015.

L’ importance de ces deux dates peut bien sir étre discutée. Toutefois, elle
marque une inflexion majeure dans I’aménagement de I"fle-de-France. Aprés
une décennie de réflexions, de délibérations et de circonvolutions, sont aujour-
d’hui posées les bases intellectuelles, administratives et techniques de la
transformation de la métropole parisienne pour les trois prochaines décen-
nies. Dans un précédent article pour !'Information géographique (Desjardins,
2010), nous proposions un décrypiage des termes et des enjeux des vifs
débats d’alors relatifs i I’aménagement et & la gestion de la région parisienne.
Le sujet fait alors I’objet d’une forte attention de I’Etat. En 2007, le pré-
sident de la République, Nicolas Sarkozy, se prononce pour I'émergence
d’une communauté urbaine autour de Paris. En 2008, Nicolas Sarkozy lance
consultation internationale d’architectes sur le Grand Pari(s) de la métropole
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parisienne. Les résultats de cette consultation sont présentés i la Cité interna-
tionale de I’architecture aprés une inauguration en grande pompe. Les années
suivantes ont été marquées par de multiples conflits sur le gouvernement de
I'{le-de-France, sur son aménagement et le développement de son réseau de
transport collectif. Nous ne souhaitons pas revenir sur les différentes étapes
de ces conflits, ni sur les enjeux de ces débats, dont la chronique et ’analyse
ont éié bien menées (Subra, 2012 ; Gilli, 2014). Nous souhaitons dévelop-
per I’hypothése suivante : i la maniere dont les réflexions réalisées dans les
années 1960 sur e Réseau Express Régional et les villes nouvelles ont dura-
blement guidé 1'aménagement de la Région {le-de-France (Beaucire, 2007),
les décisions prises au cours des années 2005-2015 jettent les orientations
stratégiques qui vont guider, pour une longue période, la transformation de
la région parisienne.

Pour développer cette hypothése, nous analysons dans une premier temps la
nature du projet d’aménagement. Dans un deuxieéme temps, nous proposons
d’analyser le nouveau systéme de gouvernance mis en place. Enfin, dans un
troisizme temps, nous décrypterons 1'ensemble des impensés et impasses de
ce projet territorial.

» Le projet d'une métropole ramassée et compétitive

Quelle vision pour la métropole de demain ? Les traits pnncnpaux du projet,
tels qu’ils se lisent & travers le schéma directeur de la Région fle-de-France,
les investissements prévus dans les transports publics ou encore dans la
politique de développement économique sont assez simples : une métropole
ramassée et compétitive, avec des transports collectifs renforcés.

Un projet de transport collectif de trés grande ampleur

Le projet de transport collectif comprend deux volets. Le premier volet
porte sur la modernisation et I'extension du réseau existant selon le plan
de mobilisation de plus de 12 milliards d’euros convenu entre la région le-
de-France, I'Etat, les départements et le STIF (dont 7 milliards & engager
d’ici 2017). Cela comprend, notamment, le prolongement du RER E a I ouest,
des prolongements de ligne de métro, la création de bus & haut niveau de
service et de tramways, la modernisation des RER et I'amélioration des lignes
de Transilien. Le second volet repose sur la création de nouvelles lignes
de métro automatique, le Grand Paris Express. Lancé sous la présidence
de Nicolas Sarkozy (Orfeuil, Wiel, 2012), le projet a été confirmé, apres
des changements, en 2013 par un discours du Premier Ministre Jean-Marc
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Ayrault. L’ objectif est de respecter un cofit d’objectif inférieur a 23 milliards
d’euros (valeur de 2012).

Le projet de métro du Grand Paris comprend plusieurs lignes :

~ La ligne 15 du méuro est entiérement souterraine. Elle comprend trois
trongons. Au sud, le premier Noisy-Champs, Villejuif & Pont de Sévres. A
1’Ouest, un trongon passe par Nanterre, La Défense, Saint-Denis Pleyel.
Enfin, un trongon Est passe par Bobigny, Rosny-Bois Perrier et Champigny
Centre ;

- La ligne 16, de Saint-Denis Pleye! & Noisy-Champs via Le Bourget RER,
Aulnay-sous-Bois et Clichy-Montfermeil, contribue au désenclavement
de ’est de la Seine-Saint-Denis ;

- La ligne 17 de Saint-Denis Pleyel au Mesnil-Amelot en passant par Le
Bourget RER, Gonesse et I'aéroport Roissy Charles-de-Gaulle, comporte
un tronc commun avec la ligne 16, entre Saint-Denis Pleyel et Le Bourget
RER. Elle assure notamment la desserte des territoires du Bourget, de
Gonesse et du Grand Roissy, en les reliant directement i la Plaine Saint-
Denis ;

- Latigne 18 relie la plate-forme d’Orly a Versailles Chantiers via Massy-
Palaiseau et le plateau de Saclay. Elle pourra étre prolongée a terme
jusqu’a Nanterre.

Enfin, le Grand Paris Express repose également sur des prolongements de
lignes de métro existantes :

— laligne 14 est prolongée de Saint-Lazare 4 Saint-Denis Pleyel au nord, et
d'Olympiades & I’aéroport d’Orly au sud, soit 15 km supplémentaires par
rapport i la premiére étape du prolongement préalablement décidé de la
ligne au Nord, jusqu’d Mairie de Saint-Ouen ;

~ laligne 11, prolongement vers I'est (sous réserve de confirmation de cette
option), de Mairie des Lilas & Noisy-Champs via Rosny-Bois-Perrier, soit
environ 10 km supplémentaires par rapport au premier prolongement de
la ligne jusqu’a Rosny-Bois-Perrier.

Ce renforcement des réseaux de transports collectifs est accompagné, assez
logiquement, par une diminution forte des investissements en faveur des
routes. Si quelques travaux sont envisagés (doublement des trongons com-
muns des autoroutes A4 et A86 et A4 et A104 a I'est de Paris, prolongement
de la Francilienne i I'Ouest, etc.), beaucoup visent 3 aménager des axes
secondaires en faveur des autobus ou des vélos. Les « propositions d’in-

Jrastructures routiéres sont incontestablement minimales » (Merlin, 2012,
p. 166).

Information géographigue n°4 - 2016




e e B ——

Cet ensemble d’investissements est tout & fait considérable. Les décennies
1990 et 2000 ont été marquées par un sous-investissement dans le réseau
de transport collectif francilien. Pour autant, la croissance du nombre d’usa-
gers a été spectaculaire. Le transport ferroviaire de voyageurs a augmenté
considérablement. Sans compter le tramway, il est passé de 12 milliards de
voyageurs-km en 1968 i 19,5 milliards en 2000. 11 atteint 25 milliards en
2014. Si on ajoute les autobus et les tramways, le nombre de voyageurs-
kilométres par an, tout mode de transport collectif confondu, passe de
23,3 milliards en 2000 a 30,8 en 2014. Dans le méme temps, I'usage de
1"automobile diminue. Les Franciliens effectuent en moyenne, 1,47 dépla-
cement en automobile par jour en 2010 contre 1,68 en 1997'. La baisse de
la circulation automobile est particulizrement vive depuis 2000 & Paris avec
une diminution de 25 % du trafic selon les données de I'APUR. Ces quelques
chiffres expliquent la saturation du réseau de transport collectif et le large
soutien de 1a population aux investissements décidés dans les années 2010-
2012. A maints égards, le projet apparait de I’'ampleur du Résean express
régional (RER) dont les contours sont progressivement définis a la fin des
années 1960 (Gérondeau, 2003).

Une urbanisation densifiée a proximité des axes de fransports
collectifs

Le projet s’accompagne d’une volonté d’urbaniser & proximité des gares.
Plusieurs instruments sont mobilisés pour réussir cet objectif. Tout d'abord,

les plans locaux d’urbanisme élaborés par les communes doivent étre com-
patibles avec un schéma directeur de la région Ile-de-France adopté en 2013.

Ce dernier contraint trés fortement I'urbanisation dans les zones rurales et
périurbaines et incite i densifier I'urbanisation dans le coeur de I’aggloméra-
tion. De plus, un instrument spécifique est créé : le contrat de développement
territorial. Selon I’exposé des motifs de la loi du Grand Paris de 2010, « fes
investissements publics en matiére de transport sur ces territoires siraté-
giques doivent donc permettre, en contrepartie, et sur la base de 'adhésion
des collectivités locales, la définition partagée d’orientation d’aménage-
ment et de développentent ». Linstrument de cette ambition est le contrat
de développement territorial (CDT). Par ce biais, la loi redonne a I’ Etat un
pouvour qu'il avait perdu avec les lois de décentralisation de 1982 et de 1983,

21 savoir I'élaboration conjointe des priorités d’urbanisme. Si les CDT ne
sont pas des documents d’urbanisme opposables aux tiers, ils constituent des
projets d’aménagement locaux qui sont & prendre en compte par les plans
locaux d’urbanisme. Ces « contrats » locaux avaient initialement la capacité

1, Ces donndes sont disponibles sur ke stte du Syndicat des transports d° lle-de-France ISTIF)
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Fig. 1 : Les projets de lignes nouvelles de métro
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de s’imposer aux documents d’urbanisme d’échelle communale, mais aussi...
régionale ! (Brouant, 2010). En 2011, 21 CDT sont lancés, ils regroupent
38 % de la population francilienne. Entre les collectivités locales et I'Etat,
il ne s’agit pas d’une négociation relative au subventionnement des projets :
I’Etat a annoncé d’emblée que le réseau de transports constituait sa mise de
départ. La négociation porte, du point de vue de IEtat, sur des engagements
quantitatifs en matiére de production de logements et, du point de vue des
collectivités locales, sur la mobilisation des intéréts directs de 1’Etat et en
particulier le foncier qu’il détient. Fin 2015, 13 contrats ont été adoptés,
signés et soumis i enquéte publique, les autres sont en voie de réalisation,
sauf 4 qui n’ont pas abouti. Ces contrats ont été 1'occasion d’élaborer des
projets intercommunaux et visent & agréger les actions des différentes collec-
tivités locales autour d’une urbanisation centrée autour des gares existantes
et futures.

Les premiers effets de cette politique qui vise a relancer la production de
logements et 2 les densifier se font sentir. La Direction régionale et interdé-
partementale de I'aménagement et de I'environnement (DRIEA) estime 2
64 190 le nombre de logements commencés en 2015, aprés 56 300 en 2014.
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Seuls 48 000 avaient été commencés en 2012. On note donc I'accroissement
rapide du nombre de logements. Cela a été facilité par la prise de conscience
grandissante du manque de logement en fle-de-France, par un assouplisse-
ment des régles d’urbanisme sous I'effet notamment du travail engagé par
I’Etat pour inciter les communes 2 construire. Par ailleurs, différents outils
ont été mobilisés. Les grandes opérations d’aménagement ont €té fortement
relancées. Au sein des zones d’aménagement concerté, I’ observatoire régio-
nal du foncier envisage comme probable un passage de 10 800 logements
par an autorisés en moyenne entre 2010 et 2013, 2 17 100 par an entre 2017
et 2020 (ORF, 2016). Les sociétés d’aménagement ont éi¢ confortées pour
répondre 2 une telle relance de la production. L'agence fonciére et technique
de la Région parisienne, fondée dans les années 1962 par I’Etat, a été trans-
formée en un « Grand Paris Aménagement » en 2015, suite i sa fusion avec
I'établissement public d’aménagement de la Plaine de France. Le nombre de
logements que cet aménageur permet de produire €tait inférieur & 3 000 dans
les années 2000, il est en passe de dépasser les 5 000 par an.

Une métropole compétitive

Le projet pour I'ile-de-France vise au développement économique de la
France. Il marque I’abandon de toute velléité de rééquilibrage de I'espace
économique national au profit des autres régions frangaises, objectif au long
cours d’un aménagement du territoire marqué par la hantise du « désert
frangais » {Santamaria, 2016). Le projet du Grand Paris vise i renforcer la
Jlocomotive économique francilienne. I1 s’agit de tirer parti de I’avantage
métropolitain (Halbert, 2010). Du point de vue de I’aménagement du terri-
toire régional, cette volonté de renforcer I’économie francilienne se traduit
par I’amélioration du réseau de transports collectifs, au profit notamment
de porte d’entrée de la métropole que sont les aéroports, et des poles éco-
nomiques principaux, la Défense notamment pour I’activité économique, et
le Plateau de Saclay pour la recherche. Christian Blanc évoque en 2010 la
création de 800 000 A un million d’emplois en quinze ans grice  ces inves-
tissements dans les infrastructures. Ce chiffre est fantaisiste mais illustre
I'impact attendu de ’amélioration des conditions de déplacement.

Cette promotion de I'économie francilienne passe aussi par I'identification
de différents clusters au sein de la Région Ile-de-France. Importée de la
littérature économique américaine (Porter, 2000), la notion de clusters est
reprise par Christian Blanc, secrétaire d’ Etat au développement de la région-
capitale entre 2008 et 2010, pour mettre en avant la vocation économique
d’une demi-douzaine de « territoires A potentiel », desservis par le futur
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métro automatique (Blanc, 2010). Elle encourage la spécialisation écono-
mique de ces territoires. Si 'usage de cette notion est relativement flou,
elle conduit a I'identification de spécialisation économique : la logistique
Sénart, la « Bio-santé » dans e Val de Bigvre, 1a recherche et I’ innovation sur
le plateau de Saclay, I’'innovation numérique pour Grand Paris Seine-Ouest
(autour d’Issy-les-Moulineaux), etc. Nicolas Rio (2014} a bien montré que
cette logique des clusters est illusoire. 1l existe une forte déconnexion entre
la géographie économique projetée (celle des clusrers) et la géographie exis-
tante, marquée par la diversité sectorielle. Aucun acteur public ne dispose des
leviers suffisants pour contraindre & ce point les stratégies de localisation des
entreprises. De plus, les clisters spécialisés ne correspondent pas i la logique
d’intervention des opérateurs immobiliers (investisseurs et promoteurs), axée
sur la constitution de centres d’affaires polyvalents pouvant accueillir des
entreprises de secteurs économiques différents, L'intérét principal de cette
stratégie consiste 3 mettre en évidence la variété des roles économiques de
la banlieue (au point oii, Paris, qui concentre prés du quart des emplois fran-
ciliens n’est pas un cluster 1) et i mettre en scéne |’absence de concurrence
territoriale par des signatures économiques territoriales spécifiques.

Fig. 2 : Les clusters

; ‘ e
Ppbledes échanges

Foelrey

PARIS-SACLAY
pite detiansvetion™

Seine-et-Mame

Dm«-

qunvmnlb

Clmm Pl
]| Erven
apdeialivg}

Source : Secrétarial d'Ftat au développement de la région capitale, 2008.

Informatien géographique n°4 - 2016

- —— =




|

Si les lignes de détail sont bien sir toujours débattues et discutées, les
grandes lignes ici présentées du projet du Grand Paris font I’objet d’un large
consensus (Behar in Epstein, 2013). Les écologistes soutiennent le projet
d’une métropole plus dense afin de limiter 1" étalement urbain, les promoteurs
immobiliers se félicitent de la relance de la production, les opérateurs de
transport, des nouveaux services 3 mettre en place, les entreprises de travaux
publics ne peuvent bouder le chantier du siecle, les €lus locaux voient une
possibilité d”accompagner le développement de leurs territoires... [l est bien
évident que le projet ne se fera ni dans les délais ni avec les coiits annoncés,
mais la dynamique parait suffisamment porteuse pour que les voix dissidentes
soient rares et peu écoutées.

» Lillusoire pilotage centralisé de la métropole

Au début des années 2000, la fragmentation administrative de la Région
fle-de-France est jugée facteur explicatif ou aggravant de trés nombreuses
difficuliés de 1’fle-de-France, notamment la ségrégation sociale ou I'absence
de coordination du développement urbain (Estebe, Le Gales, 2003). En
effet, le systéme administratif est marqué, comme partout en France, par
I’enchevétrement des compétences dévolues & la Région, aux départements
et aux communes. La décentralisation des années 1982 et 1983 a renforcé
les pouvoirs des communes, notamment par le plan d’urbanisme. L' {le-
de-France compte plus de 1 200 communes. Par ailleurs, spécificité lice
a I’histoire parisienne, I’Etat a conservé des pouvoirs particuliers a Paris et
se méfie de I'émergence d’un pouvoir local fort. Si les solutions a mettre
en euvre n'élaient guére partagées et alors méme que les agglomérations
de province confortaient le pouvoir d’intercommunalités, le stane qio ante
est presque unanimement considéré comme intenable au début des années
2000 (Voir les textes réunis par Offner, 2007). La naissance au 1% janvier
2016 de la Métropole du Grand Paris apparait comme |’aboutissement de
plus d’une décennie marquée par profusion de rapports, expertises el autres
livres blancs sur les évolutions institutionnelles souhaitables. Toutefois, nous
allons montrer que cette réforme n’est pas ce qu’elle donne a voir : loin de
préfigurer I'émergence d'un pilote unique pour I’agglomération, elle instaure
I'émergence d’une trentaine d’intercommunalités puissantes.

Le statut de la métropole du Grand Paris

Le cadre législatif qui organise la métropole du Grand Paris est issu de la
loi portant Nouvelle organisation territoriale de la République d’aofit 2015
dite loi NOTRe. La Métropole du Grand Paris est un établissement public de
coopération intercommunale  fiscalité propre. La loi [ui confére un statut
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particulier. Elle comprend 123 communes : Paris, I’ensemble des communes
des Hauts-de-Seine, du Val-de-Marne, de la Seine-Saint-Denis, Argenteuil et
six cornmunes de I’Essonne. La Métropole est composée de 12 « élablisse-
ments publics de territoires » qui constituent un échelon intermédiaire avec
la commune. Le législateur a prévu une montée en charge progressive des
compétences dévolues a la métropole. Au 1¥ janvier 2016, les compétences
relatives a I’élaboration d’un plan climat énergie territorial et a la gestion
des équipements culturels et sportifs d’intérét métropolitain lui sont confé-
rées. Au 1" janvier 2017, les compétences dévolues sont I'élaboration d’un
schéma de cohérence territoriale, un plan métropolitain de 1’habitat et de
I"hébergement, un schéma métropolitain d’aménagement numérique. Selon
la définition de I'intérét métropolitain, peuvent étre confiés a la métropole ou
aux territoires qui la composent : la réalisation d’opération d’aménagement,
la constitution de réserves foncigres, la réhabilitation de 1"habitat insalubre,
des actions de développement économique... Le passage 4 la métropole de
ces compélences est subordonné a ’accord a la majorité des deux tiers des
conseillers métropolitains au plus tard le 1*" janvier 2018. Le conseil com-
munautaire est composé de 209 membres dont 62 pour Paris.

Fig. 3 : La Métropole et ses territoires
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Source : Métropole du Grand Paris.
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Une Métropoie en trompe 1'eeil

L’ émergence de la Métropole est significative mais son pouvoir rée! est réduit
pour des raisons politiques, administratives et financieres.

En matizre de représentation politique, le président de la Méiropole est
élu par les conseillers métropolitains désignés par les conseils munici-
paux. Depuis le 1 janvier 2016, Patrick Ollier, député et maire de Rueil-
Malmaison, préside la Métropole. L’ absence d’élections au suffrage universel
direct du président de la Métropole nuit & sa reconnaissance et 3 son poids
politique.

En matiére de compétences, le partage des compétences entre la métropole
et les EPT n’est pas encore défini. Mais déja, on peut noter que la loi NOTRe
est en retrait par rapport i la précédente loi de modernisation et d’affirmation
du 27 janvier 2014 de modernisation de I'action publique territoriale et
d’affirmation des métropoles. La loi de 2014 prévoyait des compétences
plus nombreuses pour la métropole, notamment celle d’élaborer le plan
local d'urbanisme intercommunal. Par ailleurs, la création de la métropole
n’entraine aucune modification du rdle des départements : cette absorption
avait é1é envisagée par de nombreux rapports, notamment celui du sénateur
Datlier (2009). Elle a é1é mise en place & Lyon avec la naissance de 1a
métropole. Enfin, pour I'exercice de nombreuses compétences, notamment
['urbanisme, les capacités d’action de la métropole sont réduites. Le schéma
de cohérence territoriale de la métropole doit étre compatible avec le schéma
directeur de la Région le-de-France, dont la précision est forte, sans empiéter
sur les prérogatives des territoires, en charge d’élaborer les PLUIL De plus,
pour élaborer ce projet d’aménagement, la métropole n'a quasiment aucun
levier en matiére de transport, puisque le syndicat des transports d’ fle-de-
France, établissement public dont la compétence reiéve de la Région, des
départements et de I"Etat, est autorité organisatrice en ce domaine.

La métropole du Grand Paris est principalement un dispositif de redistribu-
tion fiscale dont les effets de péréquation sont de long terme. En effet, la
métropole percoit en lieu et place des communes et groupements de com-
munes qu’clle absorbe 1’ensemble de la fiscalité professionnelle, hormis 1a
cotisation fonciere des entreprises. Cela représente 1,1 milliard d’euros en
2016, principalement i travers le produit de la contribution sur la valeur
ajoutée des entreprises (CVAE) dont le taux est fixé par I Etat. Elle pergoit
également une part de la dotation globale de fonctionnement, dotation versée
par I'Etat au profit des communes et de leurs groupements, soit 1,5 milliard
d’euros. A compter de 2021, la métropole recevra la cotisation fonciere
des entreprises, pour un montant estimé A un plus d’un milliard d’euros, et
entreprendra un lissage progressif des taux en 12 ans. Le dispositif fiscal et
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financier vise & garantir le principe de neutralité financiére : toutes choses
égales par ailleurs, la création de la MGP et des EPT est neutre sur les équi-
libres financiers des communes et des ex-intercommunalités. Concrétement,
cela signifie que les communes et les territoires se voient réattribuer par la
MGP les budgets qu’elles avaient auparavant. Les capacités d’investissement
de la MGP sont réduites & une seule partie de I’augmentation des recettes
lies & la CVAE puis, & partir de 2021, de la CFE. Aussi, pour I’année 2016,
sur un budget de 3,5 milliards d’euros, la métropole ne dispose-t-elle que de
65 millions d’euros, le solde étant directement reversé aux communes el aux
territoires... La réduction des écarts d’investissement public local entre les
différentes communes ne pourra donc étre qu’extrémement progressif. Du
coté de la fiscalité locale qui pése sur les entreprises, le lissage progressif
des taux conduira a égaliser les taux de CFE applicables a I’ensemble des
communes de la métropole 4 un horizon encore lointain : 2033.

Ces quelques éléments montrent que la Métropole est en 2016 une
coquille presque vide. De la loi MAPTAM de janvier 2014 i la loi NOTRe
d’aofit 2015, les résultats défavorabies de la gauche aux élections muni-
cipales de mars 2014 ont certainement incité la majorité parlementaire
socialiste & rogner les pouvoirs d’une institution dont la présidence semble
acquise 3 la droite... On peut également penser que I’émergence d'un
« Gargantua administratif » avec une Métropole puissante, esquissé dans la
loi de 2014, ait effrayé les plus tenaces réformateurs.

Territoires et intercommunalités : un échelon intermédiaire
puissant

Les territoires du Grand Paris composent la métropole. Les établissements
publics territoriaux (EPT) doivent étre d’un seul tenant et sans enclave et
comprendre au moins 300 000 habitants. Paris constitue un EPT. A partir
du 1* janvier 20186, ces territoires ont pour compétence 1'élaboration d’un
plan local d’urbanisme intercommunal, la gestion de I’eau, I’assainissement
et les déchets. D’ici a fin 2017, ils auront la tutelle des offices publics de
I’habitat communaux ou intercommunaux. D’ici & 2017, les conseils de
territoire devront définir la ligne de partage des compétences qui relévent des
communes ou des territoires en matiére de gestion des équipements culturels,
sportifs ou socio-éducatifs. Ils pourront aussi reprendre les compétences
exercées par les EPCI existants. Les territoires sont financés par une quote-
part des taxes payée par les ménages (taxe fonciére, taxe d’habitation) et
de la contribution fonciére des entreprises. De maniére transitoire, de 2016
a 2020, ils percoivent la contribution fonciére des entreprises et votent un
taux unique en leur sein. Les territoires sont donc des acteurs puissants qui
viennent consolider la dynamique de constitution des intercommunalités en
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place depuis le début des années 2000 en premiére couronne (Desjardins,
2010).

Autour de 1a Métropole, les intercommunalités de grande couronne se sont
fortement restructurées et renforcées. La loi NOTRe a fixé a 15000, le
nombre minimal d’habitants pour les éiablissements publics de coopéra-
tion intercommunale en 2017. Les schémas départementaux de coopération
intercommunale (SDCI) arrétés a la fin du mois de mars 2016 préparent
des mutations en grande couronne. S'ils sont mis en ceuvre en I’état, I'ile-
de-France sera couverte par 65 structures en 2017. Ces institutions auront
une population moyenne de prés de 35 000 habitants. 14 intercommunalités
limitrophes de la Métropole du Grand Paris comprennent plus de 100 000
habitants.

Finalement, la situation géopolitique de 1'ile-de-France est assez surprenante.
Du point de vue des pouvoirs de proximité en matiére d’urbanisme, d’habitat
el de développement économigue, I"agglomération parisiennc est constituce
d’une forme de confédération d’une quinzaine de grandes intercomtnuna-
lités et de douze territoires. Ce niveau des « grandes intercommunalités »
semble le plus stable. La métropole du Grand Paris n’est qu’une instance de
coordination aux pouvoirs limités. Elle peut potentiellement prendre beau-
coup de pouvoir, mais les oppositions a son développement sont nombreuses.
Le conseil régional voit d'un mauvais il I"émergence d’une Métropole
qui regrouperait plus de la moitié des habitants de la Région et pourrait le
conduire, A terme, i ne s¢ centrer que sur la seule grande couronne. Les trois
conseils départementaux de la petite couronne, Hauts-de-Seine, Seine-Saint-
Denis et Val-de-Marne peuvent craindre une fusion administrative avec la
Métropole. Les tentatives de détricotage de la Métropole vont certainement
&tre nombreuses, 3 la suite notamment de la volonté du département des
Hauts-de-Seine de s™unir avec celui des Yvelines afin de faire un bloc qui
ne peut étre absorbé dans les frontieres actuelles de la Métropole... Pour
I’aménagement du territoire, I"essentiel n’est-il pas cependant que I'échelon
communal soit dépassé pour favoriser |’émergence d’un échelon intermé-
diaire puissant, 3 méme de faire le lien entre les préoccupations trés locales
et les stratégies régionales ?

» Impensés et impasses du Grand Paris.

Le projet d’aménagement régional a une forte cohérence interne. Toutefois,
il fait certaines impasses qui peuvent & lerme €n réduire la portée et compro-
mettre sa mise en ceuvre.
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Une expertise peu renouvelée, mais débattue,

Le Grand Paris n’a pas été I’occasion d’un renouvellement profond de I’ex-
pertise. En 2008, lors du lancement de la consultation internationale sur
le « Grand Pari(s) de I'agglomération parisienne », le souhait avait été de
dépoussiérer les institutions en charge de I'aménagement et notamment de
« ringardiser » |’approche, jugée trop sage ou prudente, du Conseil Régional
qui avait élaboré son schéma directeur en s’appuyant sur I’expertise de son
institut d’aménagement et d’urbanisme (IAU) et sur une pratique large et
diversifiée de la concertation avec les collectivités locales et les différentes
associations. A la suite de cette exposition et i ¢6té des agences d'urbanisme,
tels que I'IAU et I'atelier parisien d’urbanisme (APUR), et des différents
bureaux de I’Etat et de ses services déconcentrés, a été créé un « atelier
international du Grand Paris » chargé de susciter le débat permanent sur
I'aménagement régional. Cet objectif n’a été que partiellement rempli et les
« ringards » se sont révélés bien résistants ! Plusieurs raisons expliquent ce
faible renouvellement de I'expertise. Premi2grement, 1I' AIGP a donné une
place démesurée a une des disciplines de I’'aménagement de 1’espace par
rapport aux autres : 'architecture. Ce choix s’est révélé judicieux quand
il s’agit de construire de nouvelles représentations de la métropole et de
produire des supports attractifs. Il est apparu beaucoup moins probant quand
certains architectes se sont investis de questions institutionnelles, écono-
miques, infrastructurelles ou encore sociales. Deuxiémement, pour un certain
nombre de questions techniques, mais essentielles, comme les transports, les
organismes « traditionnels » de I’expertise de ces domaines, notamment les
bureaux d’études dépendant de la SNCF et de la RATP, ont pris « toute la
place ». Enfin, comme le remarque Alain Bourdin, sociologue participant
d’une autre équipe conduite par Christian Devillers i I’atelier international
du Grand Paris, le probléme est la mise en cohérence des productions des
différentes équipes : «... entre les contributions prospectives qui s’appuient
sur un état des savoirs, les expertises sectorielles précises et les éléments de
projet, avec les visions ou les intuitions qui les portent, les liens sont parfois
trés liches ». Cela tient notamment aux modalités d’organisation du travail :
« ... I'intégration d’expertises nombreuses et diverses prend du temps, ce
dont les organisateurs n’ont tenu aucun compte » (Bourdin, 2013, p. 624).

Si I'expertise a été peu renouvelée, I’ouverture au public des débats métropo-
litains s’est accrue. Cela a été facilité par la décentralisation. Les procédures
officielles de concertation ont joué un réle important, notamment la procé-
dure de débat public qui s’est tenue en 201 | pour débattre du projet de métro.
Les débats, les tribunes dans la presse, les nombreux blogs et autres sites
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consacrés aux sujets ont suscité un vaste débat, méme si les biais sociolo-
giques qui font que les plus dgés, les plus formés, les plus fortunés sont aussi
les plus assidus 2 ce type de débat sont bien présents (Beaucire, 2009).

Quelle intégration urbaine des espaces économigues ?

L’implantation des activités économiques est bien siir dépendante de I’aména-
gement régional. Le réseau du Grand Paris Express est un élément important
dans les stratégies d’implantation des entreprises. Par ailleurs, les différentes
collectivités locales cherchent toutes i attirer les entreprises. Les différents
contrats de développement territorial précédemment évoqués prévoient ainsi
des capacités gigantesques d’extension du parc de bureau d’ile-de-France...
Alors que le parc francilien comprend 50 millions de m” de bureaux, les
CDT permettent la réalisation de 11 millions de m* de bureaux jusqu'en
2030 (DRIEA, 2013). Les implantations en immédiate périphérie de Paris
semblent seules susciter un fort intérét des investisseurs. Dans ces condi-
tions, les territoires plus périphériques, notamment les anciennes « villes
nouvelles », ainsi que certaines communes du Nord et de 1’Est vont étre en
difficulté pour attirer des emplois de bureaux. Par ailleurs, si les activités
banales sont relativement diffuses dans la Région, les espaces tertiaires sont
relativement standardisés et constituent des pdles multifonctionnels. La finan-
ciarisation de I'immobilier d"entreprise conduit 4 la production de produits
faciles & vendre, relativement peu distinctifs. Pour ces opérations, leur taille
(au minimum 300 000 m?) est un atout car elle conforte la visibilité d’un
quartier de bureaux. Tout ceci concourt, notamment, au report du logement
hors de ces quartiers de bureau.

En matigre d’équilibre du développement commercial également, les incerti-
tudes sont de mise. Si le discours aménagiste et politique est assez largement
celui de la diffusion de I'armature commerciale pour davantage de proximité,
la réalité est bien plus nuancée. L’ fle-de-France comme les autres régions
frangaises est marquée par une bulle de I'immobilier commercial, i laquelle
les élus, fascinés par les emplois potentiels 2 la clé, contribuent par la déli-
vrance bienveillante d’autorisations d’implantations commerciales (Madry,
2011). Le projet d’ EuropaCity est emblématique de ces atermoiements. Le
projet d' EuropaCity, initié par le groupe Auchan, consiste a urbaniser 80
hectares de riches terres agricoles du « Triangle de Gonesse » situés entre
le Bourget et Roissy et bordés par 'autoroute Al. Sur cette surface, il est
prévu de construire 470 000 m? dont 235 000 m? de surfaces commerciales,
culturelles et de loisirs, et 100 000 m” d’espaces A usage public. La réalisa-
tion de logements n’y est pas prévue parce que ces derniers se trouveraient
sous le corridor aérien. Les oppositions sont nombreuses parce que le Nord
de I'agglomération comprend déji de nombreux centres commerciaux, parce
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qu’une gare du Grand Paris Express sera presque intégralement dédiée 2 la
desserte de ce grand espace commercial, parce que ce projet est une « bulle »
commerciale, non reliée aux villes alentours et que sa réalisation peut obérer
la réussite de projets de renouvellement urbain 2 Aulnay-sous-Bois ou au
Bourget (Voir Bonnet er al., 2016).

Finalement, cette organisation de I’espace économique montre la difficulté
de construire une métropole compacte. Le terme de compacité urbaine fait
souvent I"objet de méprise : il ne désigne pas seulement la recherche de la
densité mais aussi de la diversité des fonctions urbaines dans la proximité. A
travers la compacité, c’est le couple « diversité » et « densité » qui est donc
recherché. Dans le cas de I’fle-de-France, une telle diversité fonctionnelle
dans la proximité semble relativement illusoire, dans la mesure od la dis-
tribution géographique des bureaux et commerces consiste & produire — du
moins en certains lieux — de grands poles monofonctionnels (Estebe, Behar,
Rio, 2013).

Une question sociale oubliée ?

Le Grand Paris a-t-il oublié la question sociale ? Le rééquilibrage de la région
vers I'est fait figure, depuis les années 1960, de représentation spatiale du
projet d’une métropole plus égalitaire (Béhar, 2009). Elle continue d’exister.
Le projet de métro du Grand Paris, au-deli de la desserte de Clichy-sous-Bois,
ville symbole des « quartiers » depuis les émeutes de 2005, vise, comme les
projets des décennies précédentes, i réduire les écarts de desserte entre le
Nord, I'Est et le reste de la Région parisienne (Desjardins, Drevelle, 2014).
Toutefois, cette volonté de rééquilibrage ne répond pas & de trés nombreux
enjeux sociaux et nulle nouvelle image ne vient aujourd’hui la remplacer
pour incarner le projet social.

L'Tle-de-France est la principale région d’accueil de I'immigration. En 2013,
selon I'INSEE, I'fle-de-France compte 2,2 miilions d’immigrés (c¢’est-a-dire
d’étrangers ou de frangais d’acquisition), soit prés de 40 % des 5,8 millions
d’immigrés de France. Les étrangers en situation irréguliére sont trés forte-
ment concentrés dans la Région. L’aide médicale de I’Etat est un dispositif
pour la prise en charge médicale des immigrés en situation irrégulieére. Parmi
les 300 000 personnes qui en bénéficient en 2013, 40 % viennent des deux
départements de Paris et de la Seine-Saint-Denis et les deux tiers d’ile-de-
France (Sirugue, Goasguen, 2015). Le devenir de cette diversité ethnique,
sociale et religieuse ne figure pas dans les récits métropolitains. La diffé-
rence avec Londres, qui a su mettre en valeur son cosmopolitisme, est ici
trés frappante.
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Autre élément singuliérement absent : la place des classes moyennes. Le
départ de trés nombreux actifs (infirmiers, enseignants, secrétaires, policiers,
artisans, etc.) vers la province, nolamment di a la cherté des logements en fle-
de-France, a la dégradation de certaines écoles et des conditions de transport,
entraine une mutation sociologique majeure. Les réponses apportées sont
bien insuffisantes. Si une timide relance de I’habitat « intermédiaire » est
destinée aux classes moyennes, la réduction des espaces dévolus a I’habitat
individuel dans les franges périurbaines, contribue i la réduction d’une offre
particulierement appréciée des familles des classes moyennes avec enfant.
Le scénario de Ia dualisation sociale mis en avant par Saskia Sassen pour
les villes globales entre une minorité privilégiée et un « prolétariat urbain »,
souvent d’origine immigrée, devient plus crédible (Sassen, 2004).

Bref, le discours du « rééquilibrage territorial » s’épuise, non parce qu’il
n’est plus pertinent mais parce qu'il n’est pas i méme de répondre 4 la
plupart des enjeux sociaux de I'lle-de-France.

Paris est-il toujours dans le Bassin parisien ?

Si avec le Grand Paris, il s’agit de passer & une échelle plus large que celle
du « petit Paris », celle du Bassin parisien semble peu prise en comple par
les acteurs publics.

Certes, I'axe de la Vallée de la Seine a fait I’objet d’un retour en grice (Fré-
mont, 2013). La qualité de la mise en scéne du « Grand Paris jusqu’a la Mer »
par I'architecte Antoine Grumbach, les nécessités de mieux coordonner et
de développer I'activité des ports de Paris, de Rouen et du Havre, ainsi que
les défaillances répétées des relations ferroviaires entre Paris et la Norman-
die ont permis de construire quelques projets. Hormis cette relation entre
Paris et la Mer, les relations entre Paris et le reste du Bassin parisien ont
presque disparu des préoccupations. Le contraste avec Londres, la métropole
concurrente qui s’appuie sur un riche et dense hinterland avec le sud-est
de I’ Angleterre met en évidence cet oubli dans I'aménagement du territoire
francais (Hall, 2014).

Pourquoi cet oubli ? Dans les années 1990, le Bassin parisien présente une
certaine intégration économique. Philippe Thiard montre alors que le bas-
sin parisien est organisé de maniére centre-périphérie avec des activités de
conception 2 haute valeur ajoutée et personnels fortement qualifiés au coeur
du bassin et des activités de conception dans les régions périphériques. Cette
géographie s’explique par les héritages des politiques d’aménagement du
territoire des années 1960 4 1980 qui ont visé i délocaliser les activités
industrielles de fabrication hors de la région parisienne. Ces activités de
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fabrication ont connu un important déclin, beaucoup d’usines ont été déioca-
lisées. L'intégration économique dans les filiéres est aujourd’hui moins forte.
Ces mutations conduisent Pierre Veltz (2012) 2 se demander si le couple
Paris-Province, appuyé sur le TGV, ne vient pas se substituer au couple
Paris-Bassin parisien...

Pourtant les sujets de préoccupation ne manquent pas. De nombreuses villes
situées A une heure de train de Paris sont marquées par des difficultés sociales
de longue durée, notamment suite au déclin des industries qui s’y sont ins-
tallées dans les années 1960 : Dreux, Evreux, Montereau, eic. Les relations
ferroviaires sont particulierement mauvaises sur de nombreuses lignes fer-
roviaires classiques au départ de Paris, notamment vers la Normandie (via
Mantes), vers la Champagne (via Chéteau-Thierry) ou encore vers Orléans.
Le systeéme universitaire du bassin parisien était autrefois fortement intercon-
necté, ce n'est plus le cas (Cattan, 2007). Une agriculture de proximité pour
approvisionner i Paris ne peut s’envisager qu’a I'échelie du Bassin parisien.
Enfin, le développement des villes relais dans le bassin parisien constitue
une solution toujours crédible pour relayer et diffuser la croissance de la
métropole francilienne.

» Conclusion : la planification stratégique réinventée

La planification a été souvent dénoncée comme inadaptée. Le pilotage du
devenir de vastes régions urbaines ne pourrait plus se batir grice i une vision
d’ensemble : une succession de projets, bien pensés, n'est-il pas préférable
pour des métropoles devenues trop complexes et trop diverses ? Cette idée
€tait abondamment développée par la littérature scientifique i la fin des
années 1990 et au début des années 2000. Toutefois, 'exemple parisicn
illustre, aprés beaucoup d’autres, la renaissance de la planification stratégique
spatialisée en Europe (Zepf, Andres, 2010). Cette planification est néanmoins
trés différente de ’ancienne.

Tout d’abord, il n'y a pas un acteur central dans 1'émergence du projet de
Grand Paris. Pour évoquer 1’aménagement de la région parisienne dans les
années 1960, un nom revient, celui de Paul Delouvrier, et un document est
cité : le schéma directeur de 1965. Si ce nom et ce document ne résument
pas tout, ils soulignent bien la centralité d'un acteur dans le processus, I'Etat,
a travers le président du district de la Région parisienne, et sa capacité
d’énonciation d’un projet stratégique. Au début du XXI° sigcle, rien de
tel. Si certains noms émergent, aucune personnalité i elie seule ne peut
résumer le projet. Le projet de métro du Grand Paris n'est pas celui souhaité
par Christian Blanc, le schéma directeur de la Région fle-de-France de
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2013 n’est pas celui dont révait Jean-Paul Huchon, président du Conseil
Régional, la gouvernance qui se met en place en Ile-de-France n'était prévue
dans aucun rapport, ni celui d’Edouard Balladur (2009), ancien Premier
ministre, ni celui du sénateur de la Seine-Saint-Denis Philippe Dallier (2008).
Aucun architecte, ni aucune équipe d’architecies ou d’urbanistes ne peuvent
véritablement s’arroger le monopole d’une idée ou d’une inflexion majeure
dans le processus. Comment expliquer que ce projet de Grand Paris soit
en quelque sorte sans nom et que sa cohérence ne reléve d’aucuns textes
programmatiques ?

Cette situation peut s'expliquer par la congruence de trois facteurs. Le
premier est que dans un contexte de décentralisation et de concurrence
entre échelons territoriaux, le projet ne peut étre que le résultat d’arbitrages,
d’accords successifs. Le tracé du Grand Paris Express, fruit d'un compromis
laborieux entre les ambitions de I"Etat et de la Région, en est un bon exemple.

Le deuxiéme facteur est en quelque sorte le « tamisage technique » des
projets qui est toujours effectué aprés 1'énonciation politique des objectifs.
Nicolas Sarkozy promet lors d’un discours a Roissy en 2007 une commu-
nauté urbaine pour Paris : quelques éludes montrent rapidement le caractere
infaisable d’un tel mastodonte administratif. En 2008, Christian Blanc pro-
met une ligne de métro de 130 kilometres avec dix stations pour 2018 : au
filtre des études menées par les spécialistes, le réalisme d’un chantier d’une
vingtaine d’années au minimum s’impose tout comme la nécessité de réa-
liser des stations plus nombreuses. Cette méthode de travail est peut-étre
jugée utile par des politiques qui craignent la timidité des « experts » et des
administrations. Toujours est-il qu’elle aboutit & I'émergence de projets, qui,
rendus réalistes, ne ressemblent en rien aux projets originels, a tel point qu'il
est difficile d’en autribuer la paternité a ceux qui les avaient initialement
proposés.

Le troisieme facteur est que le projet du Grand Paris est a la fois un projet
de continuité et un projet dans 1’air du temps. Les orientations actuelles sont
dans la continuité évidente de cing décennies de planification francilienne
qui vise A limiter I'étalement urbain, 2 assurer |’unité du marché de I’emplot
i I'échelle régionale ou encore & donner une place centrale au chemin de fer
pour relier habitat et emploi (Desjardins, Douay, Gagniére, 2011). Parmi les
nouveautés, beaucoup sont dans I'air du temps : le projet vise i Oter toute
entrave au développement francilien, & dépasser I'échelon communal ou
encore 2 promouvoeir une métropole plus dense. Tous ces objectifs étaient
déja présents « dans les tétes » et, pour beaucoup, mis en ceuvre dans les
autres grandes villes frangaises : ils étaient déja consensuels avant que d’étre
proposés pour I'fle-de-France.
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Alors que beaucoup d’architectes et d’urbanistes révent du décideur éclairé
et puissant, si possible autoritaire, le cas du Grand Paris montre que la
planification ouverte et « collaborative » peut étre productive. Etonnante
lecon pour une démarche initiée par le fait du Prince...
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