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POUHVOIR

Vers un « dge 2 » de I’'aménagement
made in France ?

La Fédération nationale des SCoT a sollicité les auteurs du présent article de mai 2015 & mai 2016

pour sonder le caeur de ses troupes tout en portant un regard prospectif sur les politigues publiques
d' aménagement et de planification’. La diversité des réponses d la simple question « qu" est-ce qu' un
SCoT?» a tout de suite confirmé une intuition de départ, celle selon laguelle " étude de cet OPNY
(objet politique non identifié) permettait d” engager un questionnement plus général sur les nouvelles
facons de penser " urbanité en France. Les SCoT sont tout d la fois un document planificateur et
réglementaire défini par le code de I' urbanisme, un cadre de mise en cohérence de politigues publiques
territorialisées, une scéne de gouvernance interterritoriale (le cas échéant institutionnolisée via

un syndicat mixte), un territoire au sein duquel se préparent des recompasitions intercommunales,

un outil au service de I' économie fonciére, du développement durable et de la transition sous toutes
ses formes, un projet de territoire (parfois)... Lorsque I on écoute les acteurs, les élus, les techniciens
et les partenaires socio-économiques, I’ entrelacs des niveaux de réponse montre que les SCoT

sont confrontés d des enjeux qui se situent d plusieurs carrefours et qui reflétent une véritable croisée
des chemins pour la pensée aménagiste. En ce sens, les trajectoires des SCoT sont des cas d' école

car les défis technigues et politiques qu’ ils doivent absorber racontent des mutations qui les dépassent
mais dont ils sont aussi les acteurs. Pour tirer parti du matériagu recueilli lors de I' enquéte,

nous souhaitons reformuler les résultats autour de trois quations : un pouvoir prescriptif gui change
de mains, une diversité territoriale qui opacifie le feu politique, une pérennité institutionnelle

gui n' est plus indiscutable. Ces pistes nous permettent d' esquisser la perspective d” un « dge 2 »

de I' aménagement made in France dans lequel la place des territaires, le role de I’ Etat

et la nature de I" urbanisation doivent étre rediscutés.,

La planification a la croisée des chemins:
les SCoT comme cas d’école

. . P . % H T fer
Trois équations qui brouillent A qui le pouvoir prescriptif i ——
IES cartes La premiére orodsde des cheming esi Ja plus conmue, mais AADE
peut-ftre pas ba plus décisive au fond, La réfnrme territo ALAIN FALRE,
En un pen plus de 10 ans, ez 3007 n'ont cessd d'embras- riale, 2t en particulier la recompasition intercommunale LMR PACTE
sar {oujours plus large le champ e leurs missions oude quiclie a opérée, bousoale les SCoT 3 plus d'un titre. 40 % BENOIT DUGLLA
keurs wications, an pratexte da Pobjel modeste et commode . °EPCL en moins, est 40 % de SCaT qui changent de L
quwils affectaient d'Giee. configucation [figure 1). H'f'”“" LOISEL.
Au rerme de notre endguéte, on &aperoit que cethe - En |'at actuel des schémas départementauy de coo ACATIE
limie las oblige & affronter des guestions redoutables sus peration intercommunale (SO0, 50 & 40 SCoT wond CLEMENTINE
& powryvoir prescrigdif, sur la diversite tereitoriale ot méme dewair dtendre ou morceler Jeur pErimetre, donc revolr :ﬁf-ﬂﬂ”ﬁﬁﬂ

AT bewir raison d'éee

leur projet comme leur gouvernande. Une vinglaine vont
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Figure 1 > Nouveaux SDCI et impacts ser les SCoT

SCal gui vont deveir s'ajuster entre aux (71]

- ST qui vont devolr s'étendre ou 5& morceler [51)

B scoT rattrapss par un EPCI unigue (29]
B Fusion probable de deux SCoT ou plus (18]

acadie

sl 2076
Conesrti on - CHkment | ne Mart in-Gau st
RaPsatinn Raf el Tales

probablement fusionner dewx & deux, et 70 & B0 autres
vant ajuster beur enveloppe respective. Une treéntaine
sont ratirapes par un EPCI unique @vec son probable
PLUL Le bouleversament £51 dong profoend,

[limpact ds la recompesition n'est pas que territo-
rial. Entre la montée an puissance des PLUL {plus de
500 annoncés 4 ce jeur) et le chantier des nodvesaux
SRADDET [schémas régioneux d'aménagement, da
développement durable, et d'équilibre des territeires),
les S00T wont devoir ré-dnoncer leur fonction, lewr uti-
litd, lenr légitimitd. De quels SCoT aura-t-on besoin
demain dans une France recomposée en 13 réglons au
pouvalr preseriptif en matitre d'aménagement das ler
ritoires, et én 1200 EPCI toufours plus integrateurs ¥
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Me pas apporler de réponses pricises b cette question
al continuer & jouer e SCoT « couteau suisse o, celud
gul peut servir un pen toutes les causes de Vaction
publique, c'est prendre désormais un risque majeur
de démondtisation de Uexercice, au regard de lactua-
lité politique de qualques sutres. Les SCal ne sont pas
menacés de disparition & court terme puisqulls sont
abligatnives, mals cette obligation réglementaire suffira
meins que jamais & justifier leur importance, en pact-
cylier teur importance polifique. La crispation gutoar
du porveir prescriptf, que les 3CoT vont devolr d'une
certaine fagon partager avec les Régions, serait d'aulant
moins judicleuse que les SCoT ont appris & quel point
1a prescriptivité est en réalitd négocide aves les acteurs
auwxquels wlle veul réussir & s'imposer:. S, de fait, les



s mitropoles prennent progressivement fa

joms €l : o
Régl"i'““lll cvirinne de 'action publique territoriale, las
sur le sYstE
mo '.';_mﬁ » négnciateur, de médiateur et de traducteur
itions (¢ DER

i pesentielles, Clest un défi pour une preod

JL0 L : F
':"-""T qul, bien gruedle malt cesse de se complexifier tech-
du aguent, WES! rien sans I capacite de décision e de
niju

o el (U affective des politigues publiguas.
sk

La diversite contre |a visibilité ?

plus il y a de SC0T - environ 450 approuvés ou en chan
tjer & €o Jour - €8 moins la réponse au defi de lutilité
ot i la egitimite est unigque o univoque. C'est la deu-
clame gande raison pour laquelle les SCoT, en tant
qu'actenr collectlf, sont & la croisde des chemins, La
dilférenuiating est & l'muyre au sein d'un mode o’ ac-
tion pu-eriant en quéte d'une unité de vue et de parole

Pouvoir local '

ambition portés par sa fdération - et elle appelle un
offort drintelligibilité ef de réflexivité pour rendre plus
clair ['ebjet SCoT.

Un SCoT aujourd hui, o'ast &n moyenne 55 communes
et 113264 habitants {respectivement 44 & 69042 an
médlane), Au-deli de ces moyennes et médianes, les
realités et |es trajectoires sonl de moins en moins |es
mémes {figere 2] pour les SCoT métmpalitaing des
grandes aires urbaines, les SCoT de croizsance diffuss
des #ones liorales et rétro-lttorales ef des espades
touristiques, tes SCol des territoires de maindre den
sitd en panne de développement, las SCoT de s villes-
peys 2 clairement pelarisds, ou au contraire les SCal
qui fédérent plusieurs petits pdles uraing ¢ leurs cou-
ranngs - sans parder des SCaT défensifs en périphérie
dez zones de croisgance, auxquels on peut espdrer qie
Ia referme territoriale aura €8 en bonne partla fatala,

Figure 2 > La « planéte SCoT = {typologie)

Les SCoT
de pole ou
d’alliance de
poles a
dynamigue
centripéte

Les SCoT de
A marge a

dynamigque
centrifuge

Les SCoT
multipolarisés a
dynamigue

ffuse

Les SCoT de
géographie « déja
la » (massifs,
vallees)
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Therand beur premitre décennbe d'cxistence, les SCol ont
fait de cette diversité un modif de ralliement conforiabie ef
cohérant avis 13 conception extensive da leurs missions. En
compiraizon, des nssociations historigues comime 1'assocla-
tion des communautés de France (ADCE) ou I'asscclation
des maires de France [AMF), font beaucoup molns cas de
lewr gramie hétérogendité, el onl appris depais longtemps
i comstruire un intéeét (Sdévatcar, Le monde das SCol aura
e plus en plus de oyal & promaouvedr Vintrouvable modids
unique - qui tend cependant & sa réaffirmer & chaque réln-
vestizsement legislatif 11 lui faut cependant sortir du culte
des diffierences qui ne permed pas de se féddrer

La diversité des situations géegraphiques, doono
miues, démographiques est, certes, & la mesure de

celle deg tereitolres, mais il v 3 nacessité i se relrou-
ver sur des trajectoires ef des postures planilicalrices,
qul ne sont pas en nombra infini, ol deivent permetiye
fle rendre plus meplicites des choix stratégiques d°dla-
horation et de configuration de travail entre terriires
rassamblés au nom de la cohérence. I'ol la propositian
d'une « boussele 3 pour les SCoT {(figure 3) pour invitar
chacun d'eux i siower son métier territorial tout au long
d'une trajectoire qui peut Ven voir changer, entrg 1g
moment initial de rassamblement, celul de Péiahoratlan
du projet, celul de s mise &n oeayre § fravers un certain
nombire de leviers plos ou maing directement opdration-
nels, celul de la recomposition (cf. supra), celul de la
révision & mi-parcours, ete.

Figure 3 > La boussoie des SCoT
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On peut résumer cette invitation faite & chagque 3CoT de
sir giluer dans un cadre commun de (rajectodras par la
nécesaind qui est désormais la leur dr construire le récit
politique par lequel ils prétendent prendre ploee sur I
seine tarritoriale, ddjh bien encombrés,

Muter ou s'effacer ?

Pour foutes ces raisons, I'Teure est venue pour les 3CaT
da sorfir de 'amblguité de ddpart, malgreé ses avaniages:
s SC0T, outil technigue ou ohjet pelitique ¥ Depuis leur
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oplgine, les SCoT Jouent [a carte de 1a modestie politigue.
Comme on n'y exerce pas Pautorité ef la souveraineté,
maig la nédgociation et la subsidlarité, ['usage est d'y
lalszer e manche i des &lus qui ne sont pas forcément
les plus puissants du territaire, I v a, bien entendw, o
certain nombre de prasidents dlntercommunalités cen-
trales qui tiennent 3 présider lear SCoT, mals s ne sont
pis ka majoritd e le plus souvent le 3CaT est affaire
de o segonds couteawx 3, qui rassurent parce qu’ils sent
maing dans Fexercice du pouveir que dans la constric-
tion de la conliance.



Fi dans le méme temps, depuis leur origine, les
gl sont présentds et ¢ vendus » & coux qui les entre-
|J|!'l“"'“[ camme des oulils technbyues de planification
erritoriale, un peu rebarbatifs mais incontournables
dans la chaine des documents réglementalres, Clest
ginsh quBA certain nombre de SCoT sont congus puis
condults sans passion, pour ng pas dire sans projet,
cans aufre enjeu que de pouvelr ¥ adosser le plus vite
pu.-.-;s'lllhf les LU des communes concernsdes.

nans ces conditions, qui avaient leurs raisons ini-
”J.l.‘.gl [a guestivn de lavenir polithgue des SCoT est
(ésormais posée. Non pas que be falt 'y faire de la poli-
fiejue autrement ¥ st pedhibvitoire, mais la conjonction
de la modestie pelitique et de la sephistication tech-
nigue et péglamentalre les met en danger au moment ol
Je caries du pooir leeal sont redistribudes, Surtout 5i
an v appute 'absance mwtale, Rssumae voire revendiquee,
i ;;[m-;r.n diams gatte affuire : est-elle ooe print non poli-
e que ke débat démorrarique n'all aucume possibiliid
e 1'investir?

Catte demnibre intarpellation synthétise las deux pré-
cedentes: an pésumd, apets 10 ang de bons et lovaux
earylces réglementalres, et au moment od la procédure
va se généraliser®, done 2e hanaliser, le destin des SCaT
prul tvés bien étre de disparaitre dans la boite & outils
de la planificatien tervitoriabe, tandis gue prendront la
fegsus de pouveaux cadres d'interterritoralité [poles
métropalitains, PETR, contrats de méclprocied..), de
rauvelles mises en coherence de politiques publiqoes
[congrats daxe, erritbires & énergie positive, politiques
d=tranzltlon,..) el de nowvalles lab=llisations. Apres tout,
i bes SCAT intéressent-ils vrafment ! Muter ou s'effa-
ciox, telle semble bien étre la perspactive désormais.

Vers un « age 2 » de la pensée
aménagiste ?

Tie nous raconte le cas d'école des SCoT ¥ Nous étions
invitds par g Fédération nationale des SCoT & ne pas
limiter le diagnostic & des constats, des analyses et des
interprétations, Cette étape a &1 amorede avec la formu-
lation de quelques propasitions, sinon pour ¢ sauver be
soldat SCaoT », du moins pour maentrar ce que pourrai
aire le chemin d'une mutation le concernant. Trois pers-
peciivis ont fté proposdas.

La premiére perspactive consisterait & produire col-
lectivement le récit politique des SCol. Entendons par
& 1e discours collectif done partage par lequel les SCaT
Proposeraient beur propre histoire avec 'épalsseur qui
dolt étre la sienne: étapes of moments clés, conflits,
alllances et oppositions, figures marquantes, faits sym-
Oliques, prenves de mémoire, etc, Le tout inséré autant
Jue possible dans Uhistoire plus ample de actlon
publique territoriale et de ses changements, nouvelles

D puls laur erigisa, e 3007 on) pesontbée ot & vendes « 3 ceus qul les

anbiene naeat oo me dos outils fechnaques de plasification eerionale, g geu
ribiirbatifs mals incoatourmables dare ls chaize des dooume s réglemantaines,
C'egk pingl gu'un e lain Aombie de 50T el fongus ol conduils sans passien,
poee e Das dine s oo, o 540N 2 e gL 0 e i proe iy adicess

I il wite possili it PLU des commpnes concemises,

exigences et injonctions, qui cheminent d'un acte de
ls décentralisstion & un auire. Cette historicisation des
SCoT les dégagerail de la seule justification juridigus
dans laquelle on tend encore i les enfermer au nom de
la planification territoriale, et permettrait de los rendre
vigibles sur la scéne politique o0 un certaln nombre de
Inghgues et d'acteurs Eendent & les marginaliser.

La deuxiéme perspective interpelle alors ['Etat. Aprés
10 ans d'escalade réglementaire el technique, cesl 4
I'Etat (le 1égislateur, le régulateur) de donner I'impulsion
d'une nouvelle conception des SCoT plus stratégiques
done plus cibbés sur des objectifs qu'il apparfiendrait
aux territoires de différencler, des SCoT moing exhans-
g & moing prescripteurs, mais plus intercesseurs, ef
le cas dchéani plus opérateurs lorsgue bes ecteurs locaux
le spuhaitent. Pour Phewre, la production réglementaine
concernant les 30T, comme celle de beaucoup d'autres
rextes SUr les territoices, ceste Tobjet d'une sourde [utte
entre la directlon générale des collectivités locales
(MFCL) du ministére de 'intérieur, ot la direction génd-
rale de l'aménapernent, du logement of de la nature
(MEALM) =ous double mtelte du ministére de eanviron-
nament, de 'énergie ef do la mer, & du ministére du logs
ment of de Nhabitat durable. IFen résulte cn général une
surenchire prescriptive dont il s’agit désormais de sortin.

Pouvairs Lovaux N° 100 12017 B
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La trolsiéme perspeclive concerne |8 conbenu mime
des S00T. Onoa dit leur tendance coupable § se pro-
nomcer sut tous les sujets, mais ao fond, 5%l en est un
qui domine depuls longtemps, cost bisn celul de la
centention urbaine, la fameuse réductlon drastique de
I consommation fonciéna, loujours invWués, raremant
engagée, Un bilan, forcément contrasté, resto & faire 4
¢e sujet, aveo la difficile mesure de 'imputabilité dog
constats positifs ou négatifs, Il semhble que les dispo-
sitions récentes de b lof ALUR? aient une efficacité
bien plus avérée que les SCoT en matitre de sortie des
modéles extensifs durbanization.
Chuof qu'il en soit, qui peut imagi-

“Du schéma de cohidrence
territoriale, el son idéal
planiste, au schéma de
convergence territoriale, el
8a visee transtormatrice,
I'évolution pewt sembler
seémantique. Assortie aux
précédentes, elle pourrail
cependant dessiner
quelques-uns des molifs
ides SCoT de demain, ooux

ner que pour les dix prochaines
annas les 00T demeurant so0s
1e seul étendard de La utte contre
I'dtalement urbain, qui a depuis
longremps transforme un certain
nombre de schémas de ocohé-
rence #n schéma do centention,
wiire &n schéma de contentieux ¥
Un autre mat d'srdre ghbal est
& adopter, qui n'invalide pas le
préciédent, mals le digére dans
une visée nouvells. Ees anjeux

planification continuera de

multiples de la transition {éner-
matiqua,  écologigue,  urbalne,
territoriale, et} v Invirent. Tis
peuvent struciurer e cmur stea-
téglque des 30T, congus comme
des assembleurs of des opéra-
teurs de ressources territorialisees (et parmi elles, fa
resgouree fenckére). De peuveaux champs opérationnels
et de nouvesux partenariats d'actlon s'suvrent alors, en
mogure die ré-enchanter Pobiet SCaT en charge e e
cinverger les politiques de transition.

[ sehéma de cohérence terriloriale, £ son ideal
planists, au schéma de convergence territoriale, ot sa
vigde transformatrice, I'dvalution pout sembler séman-
tigue. Assorris aux précédentas, elle pourrail cependant
dessiner quelquas-uns des motifs des SCoT de demain,
geux par lesguels la planification continuera da se réin-
wenter. Mais au fond, 'enjeu des changements engigés
est encore a-deld: o'est celui d'une nouvelbe urbaniog
- plutfit quiurbanisation qui scus-entendrait crois-
sance urbaine - entendue comme fagon de produire
collectivement les ospaces de vie et de oravadl, towr &
I frls espaces politiquus, espaces du quotidien, et éoe-
systémes habites. Toul un programme poer les villes at
las campagnes,

par lesqueds la

se réfnventer”

MV, AF, B0 ML B CN-G,
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1. Cattn rechan: ha-action, plmide par e laborstoine PACTE (Grenobée) ot b cahi-
nes ACADIE (Parie, a donnd liau & Ia peblication d'un rappor e &'use syeinéss
dens '8 périndme Plasdie S007T fuin 2016), o1 B 404 prasentie of disoulbe
durant fes 11+ renconives Fationales des S0oT & Nervers s 8 8t 10 juln 2018
2. & partir da 1% nvier 27, b rbgle 8 de constroclisling imitis - olest-
d-dire B falt de ne pas pousir vl ung nowsede 2oee A P'uvhaniasdon = e
dntument iocal Surbarisme n'esl pas eppuyd sar un 5007 aoprowed - sea
gandralizze 4 Nensadble ges teminres.

3. Molmeant en ce qu'ele obige lee communes 4 dEsl ure analysd des
capacibis de danzHicaTon dg |'cnssmbin dis espaces LiiE, of qu'ele B pprima
ta possibilité dinstiuer us COS e ung Fuparfice minimale e Rran e
PETEE ) T
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