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L ISTE DES ABREVIATIONS
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LOADT : Loi d'Orientation pour 'Aménagement etDéveloppement du
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SCOT : Schéma de Cohérence Territoriale

SRADT : Schéma Régional d’Aménagement du Territoire
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INTRODUCTION

« |l faut [...] se demander dans quel sens vont lese®rqui contribuent a
dessiner l'espace. Sont-elles urbanistiqgues ourbasistiques? Veulent-elles de
I'ordre ou du désordre? Jouent-elles du continwdawiscontinu®?

Ces questionnements de Rem Koolhaas reviennenttéerea doute la capacité
humaine a organiser I'espace de maniere ordonAisi, les forces qui modelent
la ville contemporaine composent un collage a peeenivue infini et
indéchiffrable, si ce n'est par la logique des asfiructures routiéres. Les
entreprises et les ménages, «grands déménagewentd&Urbanisme %
participent & faconner cette ville éparpifiéeu ville émergenfe Désordonnée,
discontinue, diffuse, cette forme urbaine procedeekte propension moderne a
établir les contacts humains «hors-lieu», indépemdant des endroits physiques.
Alors pourquoi continuer a prévoir I'agencement tgppades hommes et des
activités, si la société créé ‘naturellement’ degaees désurbanistiques ? suivons
la tendance, nous dit Melvin Webber, et investissdans les systémes de
communication a distance, plutdt que dans l'espratimensionnel.

Mais contrairement a ses prévisions, la planifozatn’est pas devenue caduque.
Ou du moins les représentants politiques, chargébsoth fonctionnement de la
société, se sont toujours reposés, avec plus omsnae confiance selon les
épogues et les pays, sur le savoir-faire des datdurs. Ainsi, 'aménagement

! KOOLHAAS, Rem, “La grande ville et ses PériphétidsArchitecture d'Aujourd'hyin. 262,
1989, p. 90- 91

2 BEAUCIRE, Francis, «une transition de type culier», in LOUBIERE, Antoine (dir,)
« Planification(s) »Urbanisme n°329, mars avril 2003, p.37-55

¥ BAUER, Gérard, ROUX, Jean-Michel,a Rurbanisation ou la Ville éparpillédRaris:Seuil,
1976, 192 p.

* BEAUJEU--GARNIER, Jacqueline, DEZERT, Bernard (dica grande ville, enjeu du XXle
siécle,Paris : Presses Universitaires de France, 1991p624



du territoire, dans sa conception francaise, d&t de maniére forte au geste de
planifier, au point que Roger Brunet les assimie.a ‘planification territoriale’
(regional ou territorial planning) se dit en francais aménagement Ainsi
'aménagement du territoire «a la francaise » stesistruit comme technique et
comme institution au XXe siecle autour de cettéoactle planifier. Fondement
chronologique, et méme fondement ontologique poar Ministéere de
'Equipement qui en use, voire en abuse, dans heges cinquante. Quand la
crise de 'aménagement survient dans les annédsequiagt, elle se traduit par
une sous utilisation des outils de planificationr pas collectivités locales,
devenues responsables de [l'urbanisme. Elle conrmaijourd’hui une
« Renaissance’shistorique touchant au domaine de 'aménagemertediioire
comme au systeme institutionnel francais, dont naueestionnerons les

fondements, le contenu et I'efficacité tout au lalegce travail.

Selon Laurent Devisme, la planification constituern«dispositif politique ayant
pour objectif la prédiction du contexte et la mise cohérence des actions,
publiques et privées, dans un domaine et/ou sespace, pour une durée et a une
échéance déterminée ».

C’est donc un « dispositif », autrement dit « un@nmare dont sont disposes les
piéces, les organes d’un appareil ; le mécanisimadme. $, politique, ou relatif

a l'exercice du pouvoir. La planification serait premier lieu rattachée a une
configuration d’ordre politique, tout en participand’'un mécanisme
d’aménagement du territoire. Il ne serait donc jant@alement indépendant de sa
nature foncierement politigue, au sens premier dumé, c’est-a-dire de
construction collective de la Polis, la Cité. Segectifs sont clairs : prévoir des
cibles a atteindre, définies en fonction de besoilans un exercice de
prospective, tout en mettant en place les moyens p@arvenir. Autrement dit,
la planification releve de la construction d’'urriteire, au travers de I’énonciation

de besoins qui sont autant d’enjeux pour le poudes acteurs dirigeants et la

> BRUNET, Roger, FERRAS, Robert, THERY,Hervé (diaiticle « planification »Les mots de
la géographieMontpellier : Reclus, 1993, p.470

® BEAUCIRE, Francispp.cit.

" LEVY, Jacques, LUSSAULT, Michel (dir.), article pdanification », Dictionnaire de la
géographie et de I'espace des socigReris : éditions Belin, 2003, p.720

¥ LEGRAIN, Michel,Le Nouveau Petit RobefParis : dictionnaires Le Robert, 2000, p.659



satisfaction des acteurs citoyens. Tous ces méduasipeuvent prendre place au
travers d’'un document technique de planification.

Au sens des juristes francais, la planificationétevois formes essentielles, qui
correspondent a trois échelles de réflexion :

Le PLU, ou Plan Local d’'Urbanisme, défini dansdaSRU, est I'instrument de la
commune pour exercer sa compétence en urbanisohat Btre rédigé sous peine
pour la commune d’étre sous le régime du réglematibnal d’'urbanisme, qui
induit le principe d’urbanisation limitée. Il prée le droit des sols et permet la
mise en oeuvre des actions et opérations d'amémagesouhaitées par la
collectivité en cohérence avec son projet. Il emistitué en quatre parties : le
rapport de présentation qui met en avant le prgeta commune, explique et
justifie les choix opéreés ; le Projet d’Aménagemeintie Développement Durable
(PADD) définit les grandes orientations de la comman termes d’aménagement
et d'urbanisme. Il a été concu comme la clé deevditPLU : il justifie le zonage
du territoire (zones urbaines/a urbaniser/agri¢otaarelles) décrit par les
reglements écrit et graphique, qui définissentégses s’imposant aux utilisations
et occupations du sol. Enfin les annexes fourntssertitre d'information, les
périmétres et dispositions particulieres résultiattres Iégislations, notamment

les servitudes d'utilité publique.

Le SCOT, ou Schéma de Cohérence Territoriale, tddans la loi SRU du 13
décembre 2000 puis la loi Urbanisme et Habitat duillet 2003, est un outil de
planification et d’organisation du territoire a dieelle intercommunale. Il est
destiné a mettre en cohérence les politiques selbésr et définit un projet de
développement durable pour le territoire. Il esalément constitué de trois
parties : le rapport de présentation qui présentiidgnostic et I'analyse de I'état
initial de I'environnement ; le PADD qui présentes|choix stratégiques du
schéma, le document d’orientation qui assure @utton juridigue du PADD en

prescriptions opposables aux plans locaux d’uripagis

La DTA, Directive Territoriale d’Aménagement, est document plus ancien,
créé avec la Loi Pasqua du 4 février 1995. Il e$indiative de I'Etat et est
élaboré par ses services dans I'optique de « fiMecertaines parties du territoire

les orientations fondamentales de I'Etat en matigaenénagement et d’équilibre



entre les perspectives développement, de proteetiodle mise en valeur des
territoires 3. Le document a également pour vocation de fixerdbjectifs de
'Etat en matiére de grandes infrastructures desparts et de préservation des
espaces naturels, et de prévoir les modalités licappn des lois montagne du 9
janvier 1985 et littoral du 3 janvier 1986. Il d¢gt aussi partagé en quatre titres :
le diagnostic et les enjeux identifiés; les obfeatie la DTA pour un horizon de
20 a 25 ans; les orientations générales qui sevppbsables ; les politiques
d’accompagnement proposant des actions a constenirpartenariat avec les
collectivités.

Ces différents types de documents, qui ont un itgacle droit des sols, ont des
périmetres qui se recoupent, d’'ou la nécessitéedaartaine hiérarchie : le PLU
doit étre compatible avec le SCOT, ce dernier deegalement étre compatible
avec la DTA ou tout type de document élaboré ftat. La notion juridique de
compatibilité entraine une cohérence des projetsrientations du document
« inférieur » par rapport aux orientations du doentn« supérieur ».

Le Projet de Territoire quant a lui n'est qu’indi€&t stratégique, et n'implique
aucune obligation aux communes y souscrivant. éisinpas un document de
planification au sens juridique du terme, mais pdecde la projection dans un
temps futur de I'évolution d’un territoire : la dénche est similaire, du diagnostic
a la définition de besoins hiérarchisés. Son cantenconfirme, puisqu’il est
composé de trois volets, le diagnostic, les orteria stratégiques, le programme
d’actions. Il s’élabore a I'échelle d’un territoide projet : pays, au sens de la loi
Voynet du 25 juin 1999 ou intercommunalité, seles Héfinitions de la loi
Chevenement du 12 juillet 1999. Destiné a formalisgérét communautaire, |l
renforce le fondement de I'intervention de 'EP&l conditionne I'engagement de
la contractualisation avec le département, la régio I'Etat pour obtenir une aide
au financement. La réflexion est donc autant —evplus - financiére que spatiale,
et le projet de territoire peut déboucher sur untrad de cofinancement avec
d’autres collectivités. Cependant, nous le preremgompte au seul motif qu’il
est un élément de plus pour comprendre commersckesirs réfléchissent a leur
avenir commun. Nous ne nous attacherons pas au med@ancement des

actions, mais seulement au jeu d’acteurs et awudliscollectif qui en est issu.

°Loi n°95-115 du 4 février 1995, ou Loi d'Orientatipour I'’Aménagement et le Développement
du Territoire, dite LOADT ou Loi Pasqua



Ces documents ont moins de dix ans; ils annondentrenouveau de
'aménagement du territoire, et le pari de la panee étatique sur le
renouvellement des outils de planification. llstpat donc en eux un grand espoir
de transformation des pratiques et de consistdaeckorganisation de I'espace
par les collectivités locales. Car le contexte elé¥ et une nouvelle
configuration des problemes et des acteurs estaze & I'aube du XXle siécle.
Aussi, dans un environnement ou les problemes dardre global et les
responsabilités décentralisées, I'Etat a bien plosvé dans les manieres de faire
gue dans les projets pour des territoires sur Esqui n'a parfois plus la
possibilité juridique d’intervenir, et souvent ufegble Iégitimité politique. La
planification territoriale s’est donc rénovée aavars un corpus de lois qui lui
donnent une méme direction : une gestion « duralilerme équivoque, que nous
préciserons plus loin) de I'espace, et une démadeh@rojet, qui suppose une
vision a long terme, partagée, consistante, desfisvd’un territoire. Ainsi, les
documents issus de cette démarche portent en &nrdes principes assez
généraux relevant de notre mode de développemenimé&ne temps que des
éléments précis oeuvrant a une réforme des pratimstitutionnelles de grande

ampleur.

Choisir d’analyser 'aménagement du territoire €@O& par le biais de la
planification requiert de tenir compte des intemsi@u Iégislateur de réformer le
mode de gestion du territoire par un outil fondarakerCirconscrire un perimetre
d’étude précis revient a adopter le point de vwallgoour apprécier I'impact des

volontés institutionnelles sur les réalités dediarr

Avant de définir précisément I'objectif de notravail, précisons les évolutions
contextuelles et conceptuelles qui sont intervendass la définition d’un

renouveau de la planification. La complexificatitun contexte socio-économique
dans un cadre mondialisé conduit a 'émergenceahcept de développement
durable. La nécessité de moderniser un systemesteoy du territoire francais
conduit a un mouvement de décentralisation des eéwmmpes puis de

réorganisation institutionnelle.



Tout d'abord, la notion de développement durabteapparue suite au constat,
dans les années soixante dix, des dangers demotte de développement, fondé
sur une croissance illimitée. Le Club de Rome guéh 1972 le rapport « Halte a
la croissance », et les Nations Unies s’emparentadeoblématique lors de la
conférence de Stockholm. En 1987, le Rapport Btandtpropose une définition
du terme : «le développement durable est un dppeloent qui répond aux
besoins du présent sans compromettre la capac#tégéeérations futures de
répondre aux leurs'% Ainsi la notion est concue comme une réponse a la
complexité de la mondialisation, par lincitation ¥n nouveau mode de
développement, basé sur l'attention portée auxrgéoés futures. La méthode
prénée pour arriver a un développement pérennesteren une réflexion a long
terme cherchant a concilier progres économiquéicgisociale et préservation de
I'environnement sur un méme territoire. Sa traducen termes d’urbanisme est
prébnée par la loi SRU, et propose une gestion éoerde I'espace, sur le modéle
d’'une ville compacte, faisant une large place aaxdports en commun. Ce
modele met en garde contre les conséquences dwgeméa milieu rural,
dangereuses pour la conservation d’'une activitéc@gr et pour la pollution
engendrée par les déplacements.

Deuxieme évolution fondamentale, le mouvement deemtéalisation francais,
initié par les lois Defferre en 1982. Il visait apiment a rationaliser un
aménagement du territoire confronté a des problé&miesécessitaient une gestion
plus locale. Du point de vue de l'urbanisme, naeteendrons principalement le
transfert de la compétence aux communes, qui satvaiors investies du pouvoir
de délivrer le permis de construire, sous réseesdadrédaction préalable d’'un
document d’urbanisme. Cette évolution s’est accgnga a la fin des années
quatre-vingt-dix d’'une réforme des procédures dménagement du territoire et
d’'une généralisation de l'intercommunalité sousnpulsion de deux lois: la
LOADDT, dite loi Voynet, du 25 Juin 1999 qui géné&ea la contractualisation
pour inciter les acteurs locaux a se fédérer entdiee de projet ; et la loi sur le
renforcement et la simplification de la coopératiomercommunale, dite loi
Chevenement, du 12 Juillet 1999, qui vise a faimeespondre les périmetres des

phénomenes et les périmetres des institutions.

1 BRUNDTLAND, Gro HarlemNotre Avenir & Tougou Rapport Brundtland)1987



Face a la nécessité d’assurer, malgré son moiraireop, le respect de lintérét
national, I'Etat francais a réformé en méme tempe da répartition des
compétences, les outils a disposition pour géretetatoire. Ainsi les deux
mouvements, idéologique (le développement duralge)institutionnel (la
décentralisation et réorganisation territorialejteivenus concomitamment,
induisent de profonds changements dans la gesticerdtoire, qui se refletent
dans la planification. Ainsi, I'Etat se veut moiraitoritaire sur la scéne
territoriale ; il réorganise les responsabilitéds;lét cette série de réforme par une
refonte des outils de planification, afin de colgr@le maniére innovante les actes
des collectivités de plus en plus autonomes. Qéefsindement de la loi Solidarité
et Renouvellement Urbain, dite loi Gayssot, du Etd&nbre 2000. Soucieux de
garantir I'intérét général, I'Etat s’assure diseraent de la bonne marche des
collectivités locales, en faisant coincider prise compétences et prise de
responsabilités vis-a-vis des générations futuaedepbiais de la planification. Le
contenu et la méthode d’élaboration des documerlisiuent une démarche de
projet instaurée par le |égislateur, qui correspandh processus concerté et avec
une forte préoccupation en termes d'impacts a mogerong terme: ces
documents actualisés entrent bien en cohérence waweo/olonté de créer les
conditions d’'un développement durable grace awiraes acteurs locaux. Aussi
le champ des documents d’urbanisme est considémnabteélargi ; ils doivent
s’accompagner d'un projet de territoire, signe @'ymmospective a long terme et
d’une visée stratégique. Par ailleurs, I'étapeadgldnification en elle-méme est le
moment privilégié pour s’assurer du bien-étre d&ségations futures, parmi les
procédures de gestion d'un territoire. De plusfolemulation des textes de lois
témoigne d’'une volonté « d'instiller » une dosed#weloppement durable dans
tous les projets de territoire. Ainsi le premietetaes documents d’urbanisme se
nomme le Projet d’Aménagement et de Développememalide (PADD). Mais
cet instrument rhétorique n’influence pas fondamlement le contenu des
documents, et depuis la loi Urbanisme et Habita2 gluillet 2003, le PADD n’est
plus opposable au tiers.

Tout se passe comme si la planification spatiakdt éa réponse idéale a

I’évolution d’'un discours et de pratiques : I'Etgyi n'assure plus la satisfaction

10



des citoyens avec les seuls mécanismes de I'Edaidencé’, garde un controle
subtil des collectivités responsables. En imposaetforme, il impose en fait un
fond, puisque la décentralisation ne peut signiiérait pur et simple de I'Etat de
la scéne territoriale. Il ne s’agira donc pas damsravail de juger du bien fondé
de la décentralisation et des réformes institugties, ou de discuter de la validité
du concept de développement durable, mais de preadte de ces deux
événements, et de mesurer leur impact dans I'csgaon de la gestion territoriale
francaise. Notre interprétation des dernieres éwwis législatives dans le
domaine de l'urbanisme explicitées ci-dessus sem@ base a ce travail. Selon
nous elles visaient a instaurer un nouveau systEngobuvernement du territoire,
laissant I'Etat fixer les procédures et les firdigénérales de la planification, et
les collectivités locales préciser le contenu. iAsfance nationale d’insister sur
une planification complexe, aux collectivités lasable se mettre d’accord sur les
priorités du territoire, cela dans I'optique d’'uneaitrise «a distante» des
collectivités par I'Etat. Dans l'idéal, la formeduirait le fond, et I'intérét national

serait garanti.

L'objectif de notre travail consistera a vérifiex téalisation effective de cette
volonté du législateur. En se placant du c6té desntunes qui ont en leur main
de nouveaux outils et de nouvelles responsabilitésys chercherons les
traductions concréetes des volontés institutioneelle s’agira en définitive de
questionner la décentralisation, c’est-a-dire lemide adoptée par I'Etat pour
régir le territoire, et de vérifier son résultatreatiere d'aménagement durable du
territoire.

La méthode adoptée sera I'étude du cas de la Coautdéide Communes de
Pornic, en se focalisant sur les documents de fgation s’imposant sur le
territoire, mais aussi (et peut-étre surtout) s@uxc qui sont en cours
d’élaboration, pour juger du jeu d’acteurs complgue les nouvelles procédures
ont mis en place. Pour appréhender au mieux ldgéémbanistique et procédurale

de la planification sur ce territoire, nous progeFsns en élargissant notre champ

' ROSANWALLON, Pierrela crise de I'Etat Providencearis : Seuil, collection Points, 1981,
184p.

12 EPSTEIN, Renaud, “Gouverner a distance. Quandai’BSe retire des territoiresEsprit,
novembre 2005, p. 96-111
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de vision, selon les différents périmetres des dmrus, révélant de nouveaux

enjeux et de nouvelles configurations d’acteurs.

Notre questionnement sera double :

La planification territoriale s’oriente-t-elle verda gestion durable du
territoire pronée par les textes?

Comment la scene de I'aménagement du territoiregafose-t-elle autour des
différents acteurs sur le territoire complexe d€tanmunauté de Communes de

Pornic ?

12



Le terrain choisi pour I'étude présente I'intér&tre au coeur des problématiques
actuelles introduites par le questionnement sudueabilité de notre mode de
développement.

Ce territoire se situe au Sud du département deile-Atlantique, autour de la
ville centre de Pornic, et a quasi égale distaresediux pbles urbains de Nantes
et de Saint-Nazaire. Il appartient au Pays de Rétérence historique identitaire
forte qui affirme la différenciation du territoigar rapport a la Bretagne et sa Cité

des Ducs, aujourd’hui le Nord Loire et Nantes, iagusa la Vendée.

Les communes de la Communauté
de Communes de Pornic

[ ] Le Pays de Retz historique

EPCI des deux poles ligériens
— [CARENE et CUN)

—— Limites communales

Limite départementale

CARENE : Communauté d’Agglomération de la Régioz&iaenne et de I'Estuaire
CUN : Communauté Urbaine de Nantes

Figure 1 : Localisation de notre terrain d’étude enlLoire-Atlantique

Réalisation : Claire Simonneau
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La Communauté de Communes de Pornic est constieiéait communes entre
1 200 et 13 000 habitants selon les recensemeniplémentaires de 2004. Elle
s’étend sur 23 644 hectares, et comprend 43 kil@néle linéaire cotier.
Ses huit communes, Arthon-en-Retz, Chauve, La Bierea-Retz, Les Moutiers-
en-Retz, La Plaine-sur-mer, Préfailles, Pornic aintSMichel-Chef-Chef sont
rassemblées depuis I€' Danvier 2002 en communauté de communes, sous la

présidence du maire de Pornic, M. Philippe Boénnec

Saint-MicheHChef-Chef
3 200 hab

Chauwe
1 700 hab

La-Plaine-sur-mer
2500 hab

2670 hab

Parnic
12 000 hab

Prefailles
1 038 hab

Hord La Bernerle-en-Retz

? 2 140 hab

Les Moutiers-en-Retz

800 hab
5 km

Figure 2 :
La Communauté de Communes de Pornic : communes ebpulation en 1999

Réalisation : Claire Simonneau
Source : INSEE

La situation géographique des communes induit et wlifférenciation entre les
communes littorales et les communes rétro-littaraksnsi, la densité moyenne
est de 117 habitants /km?, mais atteint 356 hatsitem2 & La Bernerie et
seulement 52 habitants/lkm? a Chauvé. Ainsi I'atividé forte du littoral lui
attribue une vocation touristique, et résidentipibeir les logements secondaires.
On constate également une stratification socioipatdes ménages sur le

territoire de la communauté de communes, reflétané tendance a la
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spécialisation des espaces : retraités aisés dittolal, jeunes actifs en famille
sur le rétro littoral.

Du point de vue économique, le seul véritable mbénploi du territoire est la
ville centre de Pornic qui concentre plus de lat@di54%) des emplois de la
communauté de communes. Les communes rétro-lgorghardent une part
d’activités agricoles (67 des 120 exploitationsaleommunauté de communes),
tandis que I'essentiel des activités des commuittesales est saisonniere, liée a
I'hétellerie, le tourisme, la restauration. Cepemdadans toutes les communes, la
vocation résidentielle reste trés affirmée: lemboe d’emplois est toujours
nettement inférieur au nombre d’actifs résidents; moyenne, moins de trois
emplois pour quatre actifs résidents.

Du point de vue de l'occupation de I'espace, cettére se caractérise par une
urbanisation dense et presque continue le longodion littoral, éparpillée dans
I'arriere-pays. Si les zones urbanisées du tereit(i6%) représentent environ la
méme part que dans l'aire urbaine nantaise (15%)eeanche, ce méme taux
rapporté a I'habitant s’avére bien plus élevé satrenterrain d’étude : 970
mz/habitant & Pornic contre 630m#/habitant darisel'arbaine nantaise hors ville
de Nantes. Cette dichotomie est a replacer dansnanvement d’ampleur
nationale vers le littoral : aujourd’hui 10% desistvuctions neuves se font sur les

cOtes francaises.

Tous ces chiffres nous autorisent un premier disgndmportant en termes
d’urbanisme : le terrain choisi présente les caratiques tant décrieées par les
tenants d’'une urbanisation durable. Un tissu urk@he, un littoral trés exploité
par rapport a l'arriere-pays, et une vocation r@siietlle des espaces qui implique

d’'importants déplacements pour accéder au lieu plem
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Occupation du sol

bourg, centre-ville, habitat collectif
hameau et habitat pavillonnaire dense
habitat pavillonnaire peu dense

[l infrastructures et transport =

- n

Figure 3 : occupation réelle du sol par I'habitat :un tissu urbain lache
Réalisation : CERUR

Notre choix s’est fondé sur une situation urbagisti marquée, mais également
sur 'ampleur et la nouveauté des phénomenes alsxiguierritoire est soumis. La
Communauté de Communes de Pornic connait en effietdynamisme
démographique tres important, remarquable danpdts départemental : entre
1990 et 1999, la population a augmenté de 0,87%o@r Atlantique, de 2,09%
sur le territoire communautaire. C’est le plus farx d’évolution démographique
de tous les Etablissements Publics de Coopératimrcbommunale (EPCI) du
département. L’attractivité des communes littoraet sensible également dans

cette catégorie de chiffres.
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Cette évolution démographique est due a deux phénesnprincipaux, tous deux
liés a la localisation du territoire : la transf@tion des résidences secondaires en
résidences principales, majoritairement sur la c@e I'arrivée de nouveaux
ménages de petite taille. Ainsi une double ativaéts’exerce du fait de la double
identité du territoire : un espace proche a la fiés la mer et des grandes
agglomérations. Si la tradition de grandes familfggisiennes et nantaises
achetant une maison de vacances sur la cote rermordébut du XXe siecle, les
années 2000 ont vu la péninsule rattrapée par levemoent de périurbanisation
nantaise et nazairienne. « Le sud de la Loire-Atiae (...) est pour Nantes (...)
I'horizon tout proche d’un Midi timid€ » explique le romancier Julien Gracq.
L’'INSEE ne classe pas officiellement le territodans I'aire urbaine de Nantes,
probablement par manque d’actualité des chiffras|es données du recensement
de 1999 sont largement périmées aujourd’hui. A& titexemple, la commune de
La Plaine-sur-mer a demandé un recensement compiaimeeen 2005, qui s'est

aveére tres justifié : en six ans, la populationt giassée de 2500 a 3201 habitants.

13 GRACQ, JulienlLa Forme d’'une VilleParis : José Corti, 1985, p. 189
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La Région Pays de Loire, dans le cadre de I'éldlmorale son Schéma Régional
d’Aménagement du Territoire (SRADT), diagnostiqué&herizon de vingt ans
I'extension de l'aire urbaine de la métropole NarBaint-Nazaire jusqu’a la cote

atlantique :

- ol

Motre périmétre
d'étude’

O CR Pimyw de b Loim - ALGOE

L'espace urbain
El L'espace wrbain prévisible
dans 20 ans 7

] Lirnite des SCOT au 1% janvier 2006

Les zones humides remarqguables

Ao aebh

Gonims | inses - Datar - parles des inmiloines vives 1598 - 2002

Figure 4 : L’extension des aires urbaines vers ldttoral
Réallisation : D'aprés Algoé Consultafits

En définitive, le terrain choisi présente un doubigeu en lien direct avec les
perspectives de développement durable pronée&spat. Le premier concerne la
gestion raisonnée du littoral, interface entredaet et la mer particulierement
fragile d’'un point de vue écologique, mais ausss tronvoitée par I'Homme. Le
second se rapporte au modele urbain que la soeiéiEs acteurs du territoire
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francais souhaitent instaurer. Les sociologuesinigénieurs de I'environnement,
et les urbanistes nous ont montré les dangersdidaliffuse et de son extension
depuis plusieurs dizaines d’années. L’Etat a depunistruit des outils, diffusé un

discours aux collectivités locales de plus en pasponsables.

Les quatre types de documents de planificatiom@éfilus haut entrent en jeu sur
notre territoire : six communes sur huit sont emtd’élaborer un PLU, toutes les
communes étant actuellement dotées d’'un POS. LanCmauté de Communes
de Pornic est en cours d’élaboration de son pdgetrritoire. Le SCOT du Pays
de Retz est en voie de démarrage, le périmétré arété en Aolt 2004, et la
création du syndicat mixte date de décembre deelaemannée. Enfin, le territoire
est couvert par la Directive Territoriale d’Aménagmnt de I'Estuaire de la Loire,

approuvée en Conseil d’Etat le 17 juillet dernigp@bliée deux jours plus tard.

MNord

!

Les communes de la Communauté
; S
de Communes de Porhic Parnic

Périmétre de 'EPCI
Périmétre du SCOT Pays de Retz

Périmetre de la DTA
de I'Estuaire de la Loire

— Limites communales

= Limite départementale

Figure 5 : La superposition des documents de plangation

Réalisation : Claire Simonneau

14 ALGOE CONSULTANTS, « Superposition des périmétBBOT, des zones urbaines et des
zones humides », iBlaboration du Schéma d’Aménagement et de Dévetoppiedu Territoire,
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Ainsi, la planification urbaine et stratégique apigat a I'actualité du territoire
choisi, et présente la particularité d’'un documstnatégique élaboré par les
services préfectoraux, ce qui nous permettra dy@gealdans toute sa complexité
le rble joué par I'Etat. Cet espace en cours ddugiEmisation constitue
I'opportunité d’une étude de cas : les responsgiéitques locaux ont-ils pris la
mesure des conséquences de « l'impensé urbainilippgehEstébe), ces espaces
périurbains ? Sont-ils préts a reprendre un contd@ikonné de leur territoire ? Les

outils a leur disposition sont-ils opérationnels ?

document de travailuillet 2006, p.11
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Compétence communale, l'urbanisme se traduit ctero@nt par le Plan
d’Occupation des Sols (POS) ou le Plan Local d'drfrae (PLU), qui expriment
les intentions municipales concernant l'occupatidn sol. La planification
communale bénéficie d’'un ancrage qui n'est pasigeagble, au moins depuis la
LOF de 1967, et le transfert de la compétence aurnmnes n'a fait que
renforcer son succés. Aussi il est indispensablnalyser ces documents,
puisqu’ils sont les plus répandus, et les plusgoigtsfs en matiere d’urbanisation,
conditionnant la délivrance des permis de congruiNotre territoire est
également caractérisé par I'application de laittmiral sur six communes, laquelle
représente une contrainte en terme d’urbanismetisanée par les services de
'Etat. Comment cette compétence est-elle assuméofment les communes
gerent la situation particuliére du territoire ?

Nous décrirons avec précision notre terrain, notantrsous l'angle foncier, afin
de comprendre les mécaniques a I'ceuvre et la répamsermes de planification
des différentes communes. Enfin nous nous interomgesur la pertinence des

solutions apportées par les communes, sous l'infle@el’'un Etat encore présent.

. UN TERRITOIRE SOUS PRESSION

La Communauté de Communes de Pornic posséde uaksébion complexe :
possédant 43 kilométres de cbtes, constituée deosmnunes littorales parmi les
huit qui la composent, le territoire a un fort caése littoral. Située a moins de
guarante kilomeétres de Nantes et vingt kilomete$dint-Nazaire, possédant de
fait des relations fortes avec la Métropole Nai@amt-Nazaire, cet ancien espace
rural devient progressivement un espace périurliuiels phénomenes découlent

de cette localisation ?
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1.1. UNE URBANISATION SOUS CONTRAINTE

Dans ce territoire ou la production de richess@sepsur I'économie résidentielle

et le tourisme, la pression pour I'espace urbaest@rande, alors que le contexte

environnemental est fragile, et qu’il reste desesoti’exploitations agricoles. Les

zones urbanisées représentent aujourd’hui envif¥ @le 'espace ; lesquelles
sont pour 80% occupées par I'habitat. Cependamépartition (figure 6) montre

une densité forte sur le littoral, et plutdt faibdans I'arriere pays, qui se

caractérise par une urbanisation éparpillée.

Saint-Michel-Chef-Chef

La-Plaine-
sur-mer

Préfailles

BB nabitat Les

‘. "
J

-
' . y J' = { . ) A" . S- :
- s - ) N e
£ i L= _.( e . W, 'l“' -._ L
- e e = P Arthon-en-Retz 1.

N o - ‘

=

Pornic

La Bernerie-en-Ret
Occupation du sol

amprise déquipement Moutiers-
emprise industriale el commerciale en-Retz
espace vert, camping

terre cultivée, friche, espace naturel

mer, rivigre, plan d'eau, zone humide, conchylculture

Figure 6 : Occupation du sol sur la Communauté de @nmunes de Pornic :

une emprise principalement résidentielle et concerdge sur le littoral
Réalisation : d’aprés CERUR

Ainsi, un cordon presque continu d’espace baties@tde Saint-Michel-Chef-

Chef aux Moutiers-en-Retz.
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La loi littoral protége les espaces sensibles...

Pour répondre a cet état de fait mettant en ddieggrace fragile que constitue le
littoral, la loi est venue contraindre I'extenside la ville. Ainsi, les différents
types de regles de la loi littoral sont venus dligjpier au territoire, a savoir :

celles ayant pour objet la maitrise de l'urbarosatAinsi pour I'ensemble
de I'espace communal, les documents d'urbanisn@vemnt prévoir des espaces
naturels présentant le caractére d'une coupurbadiigation », et I'extension de
l'urbanisation doit se faire « soit en continuit®@les agglomérations et villages
existants, soit en hameaux nouveaux intégrés wirtemement » pour eviter le
mitage. Concernant plus spécifiqguement les esparmehes du rivage, il n'y est
accepté qu'une « extension limitée de l'urbanisatjoqui doit étre justifiee et
motivée dans le PLUEN dehors des espaces urbanisés, les constru@tons
installations sont interdites dans une bande éitéode cent metres a compter de la
limite haute du rivage.

celles concernant la protection des espaces littoramarquables. Les
espaces littoraux sensibles doivent étre protégédep documents d’urbanisme,
ainsi que les espaces boisés classés définis emrdaewec la commission
départementale des sites.

celles relatives aux conditions d'implantation deneaux équipements ;
par exemple les nouvelles routes de transit doieaet localisées a une distance
minimale de 2 000 metres du rivage.
Le respect de ces dispositifs est vérifié par umamission départementale des
sites présidée par le Préfet, composée des repmasenes services de I'Etat, des
représentants des collectivités territoriales, iague des personnalités qualifiées
en matiére de protection des sites, du cadre detvées sciences de la nature

désignées par le Préfet.

15> Cabinet CERURProjet de Territoire de la Communauté de CommumeeBainic, Diagnostic
mai 2005, p. 21
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...et réduit les zones urbanisables

Pour notre territoire, il en résulte une situatiefativement contrainte (figure 7),
puisque sur certaines communes, la combinaison ede dispositifs réduit

considérablement les perspectives d’extension.iAgnsommune des Moutiers-
en-Retz, possédant six km de cétes, a un terrigirplus large de trois km. Elle
ne peut s’étendre vers la coupure d'urbanisationnand de la commune, a
I'intérieur de la bande des cent métres, et lardtative au renforcement de la
protection de I'environnement dite loi Barrifeempéche toute construction a
moins de cent métres des voies express, en 'aaweerla D213, dite Route
Bleue.

Enfin, le territoire garde encore une bonne partsddace agricole : 13 833
hectares sur 23 644. |l reste 192 exploitationerdsdlement sur Chauvé et
Arthon-en-Retz, et la partie rétrolittorale du tvaste territoire de Pornic.

'%10i n 95-101 du 2 février 1995, relative au renforcenaenla protection de I'environnement
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Figure 7 : Application de la loi littoral

sur le rivage de la mer au sud de la Loire
Réalisation : D'aprés Préfecture de la Lbire

" PREFECTURE DE REGION Pays de la Loibgtective Territoriale d’Aménagement de
I'Estuaire de la Loire 19 juillet 2006, carte 6
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1.2.UN TERRITOIRE QUI ATTIRE

La contrainte spatiale est donc bien présentes darespace déja tres urbanisé et
protégé ; dans ce contexte advient une pressiorogi@mphique exceptionnelle,
qui provient pour I'essentiel de la migration ré&sitelle vers un meilleur cadre de
vie.

Ainsi le territoire connait une augmentation de yapon remarquable depuis le
milieu des années quatre vingt dix, que les reeeests classiques n'ont pu
mesurer (figure 8). Rappelons le chiffre de +2,08%wvolution de population
annuelle entre 1990 et 1999 dans la Communautéodar@nes de Pornic, qui
détonne avec I'évolution départementale de +0,878%.estimations de I'INSEE
donnent a 1,7% l'augmentation annuelle de populatintre 1999 et 2004, ce qui
laisse penser que cette progression se modéeren@aye ces récentes évolutions
refletent une situation qui reste problématique,isque les plus fortes
augmentations se situent au sein des communesali@so la population de
Préfailles a augmenté de 2,7% par an sur cettedercelle de la Bernerie, de
3,6%, celle de Saint-Michel-Chef-Chef, de 3,7%.501t donc sur les espaces les
plus fragiles d’'un point de vue environnementallestplus contraints d’'un point
de vue foncier, que se concentrent les nouveauxaats. Cette attractivité
s’exerce a I'échelle nationale, puisque 16% deolaufation de la communauté de
communes en 1999 habitait une autre région en 1990.

Détaillons cette migration : elle a deux originegmgpales, comme nous 'avons
déja évoqué. D’'une part, il s’agit de la transfotiorades résidences secondaires,
nombreuses sur la coOte, en résidences princip&es.premier phénomene
s’observe surtout sur la cbte et concerne essiemiieht des personnes qui
arrivent a I'age de la retraite. Si la Communauwé@bmmunes de Pornic est
'EPCI de Loire-Atlantique qui dispose de la plusrté part de résidences
secondaires, entre 1999 et 2004, les résidencesigaies ont accéléré leur
progression (+4% par an contre +3,2% entre 1990@9).

Le deuxiéme type de migration est celle des jeunésages, qui s'installent sur
tout le territoire. Les communes littorales ont@ecune fois recu la plus grande
part de ces nouveaux arrivants ; dans les comnmétredittorales I'augmentation

de population est tout de méme sensible dans lgrgssion de la construction
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depuis les années quatre vingt dix : ainsi il s@ststruit 15 logements par an
entre 1990 et 1997 contre 29 entre 1998 et 200dhA ; 8 contre 27 a Chauvé.

L’attractivité concerne donc les

le territoire de maaiédifférenciée, et
caractéristiques socio-économiques des communesrenbrune partition entre
une population littorale relativement agée et aisslers que le rétrolittoral

accueille plutét des jeunes actifs plus modestes.

Population au Population aux | Population aux | Population
recensement recensements recensements estimée par les
Communes |1999 (RGP¥*) 2004 2005 élus
Pornic 12 000 13 000
St Michel 3200 4000
Arthon 2670 3127
La Plaine 2 500 3201
La Bernerie 2 140 2500
Chauvé 1700 2209
Préfailles 1038 1158
Les
moutiers 900 1101
*RGP: Recensement Général de la Population
Source :INSEE

Réalisation : Claire Simonneau
Figure 8 : Evolution de la population communale

dans la Communauté de Communes de Pornic
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1.3. UNE PRESSION FONCIERE SANS PRECEDENT

Le résultat d’'un terrain faiblement disponible eést attractif est radical :
'ensemble des communes de la Communauté de Consmden®ornic connait
une crise du logement et un essor sans précédeptiddonciers.

Le prix du terrain & batir a augmenté entre 2002001 de 11% en Loire-
Atlantique, de 16,7% dans la Communauté de Commded3ornic ; entre 2001
et 2002, de prées de 12% dans le département c@tEf sur le territoire
communautaire. L'évolution du prix des maisons §¥%b,contre 2,1% dans le
département) ou le tres faible taux de vacancdatgsnents (3,6%) témoignent
de la tension du marché de I'habitat. Par conségqiletievient particulierement
difficile pour les ménages a revenus modestes doger depuis la derniere
décennie. La construction nécessite des moyensndig®s importants,

particulierement sur la cote.
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Mais il est important de recadrer ces phénoménes de contexte spatial
approprié : le phénoméne de périurbanisation dendédropole Nantes Saint-
Nazaire concerne I'ensemble du Pays de Retz, peohlire la pression fonciére
globale dans la répartition des préts a taux Zéf&) au sud ouest de la Loire.

Les Préts a Taux Zéro
- PTZ

Part des PTZ autorisés
armi I’ensemble des
ogements construits
entre 1997 et 2002 :
B 65,1% et plus
M de 50,1% 2 65,0%
W de 35,1% 2 50,0%
~_moins de 35,1%

Périmétre de la Communauté de Communes de Pornic
Périmétre du SCOT Pays de Retz

Figure 9 : Répartition des PTZ autorisés dans le geartement
Réalisation : AURAN

Il se dessine une diagonale entre le littoral &jdlomération nantaise, qui nous
permet de confirmer notre hypothése d’'une pérnidadion classique : éviction
des ménages les plus modestes des hyper centles gtemiéres couronnes, ainsi
gue des espaces littoraux. La problématique urti@nés conduit donc a une
problématique socio-économique, que les élus nevegmeuignorer : quelles
réponses comptent-ils apporter a cette situation ?
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2.

UNE PLANIFICATION URBAINE ENTRE PRUDENCE ET AMBITION

Le terrain décrit ci-dessus présente des probléuneti complexes, que I'on peut
résumer par la gestion de l'interface du littortgbar I'accueil massif de nouveaux
arrivants, da a l'attirance pour la cote et au pinééne de périurbanisation. Ces
questions n’intéressent pas de maniére uniforméesoles communes. Les
communes littorales sont les plus préoccupées gpauéstion de la protection
environnementale car elles sont soumises a ldttoidl. Elles sont également les
plus attractives, car elles combinent un cadre iderare et la proximité des
agglomérations. Cependant, toutes les communes adecommunauté de
communes connaissent les mémes mécanismes fon@erserrains disponibles
sont de plus en plus convoités, et leurs prix smnt. D’'un point de vue
démographique, les effectifs des écoles ne cesdempgmenter, ce sont de
nouvelles classes a financer chaque année. Ainseseléments ont des origines
et une ampleur différentes selon que I'on s’inteeesu littoral ou a I'arriere-pays,
les situations sont cependant comparables. |l &omiter que les communes
rétrolittorales, moins dynamiques et peuplées deages a revenu relativement
faible (moins de 12 500€ par an a Chauvé et Artlsontre plus de 17 500€ a
Préfailles et Pornic) disposent de moins de resssypour faire face a I'explosion
démographique. La ville-centre en revanche sendjgé réellement, par son poids
démographique (prés de 13 000 habitants sur 27 68B)étendue dans I'espace
(10 000 hectares sur 23 644), et la portée de stnitian. Quelle perception ont
les élus des changements a l'ceuvre ? Quelles cmatu en tirent-ils pour
'avenir ?

Nous détaillerons les projets urbains des POS &t &i_élaboration, pour ensuite
analyser les solutions mises en ceuvre face auxopigmes observés dans les

petites communes, puis a Pornic.
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2.1. LES PROJETS URBAINS DES DOCUMENTS DURBANISME

Des communes rétrolittorales encore rurales

Les deux communes rétrolittorales sont Arthon-etefRé Chauve ; elles sont les
derniéres a ne pas étre en procédure d’élabordéd?LU sur la Communauté de
Communes de Pornic. Les deux POS sont cependaitiveehent récents : celui
de Arthon date de 1999 (modifié en 2003), celuCthauve de 2001 (modifié en
2002 et 2003, ayant fait I'objet de deux révisiaimaplifiees en 2004 et 2005).
D’aprés les élus rencontrés, les deux communegratocalisation idéale : dans
un cadre de vie calme, loin de I'agitation de ltecées habitants sont par exemple
depuis Arthon-en-Retz a environ trente minutes @tuke de Nantes, et a moins
de dix minutes de I'océan. Les nouveaux arrivantds sombreux ces derniéres
années, principalement des jeunes ménages avegtenfais classes ont été
ouvertes en deux ans a Arthon, sept en six ansaav€h lls travaillent pour la
plupart a Nantes, Saint-Nazaire, ou Pornic, quietgwn pole tertiaire de plus en
plus important dans le Pays de Retz. La populadi@it de 3 127 habitants a
Arthon en 2004, de 1695 a Chauvé en 1999. D'umtpdé¢ vue foncier, ces
communes ne sont pas en pénurie bien que « caeawa@xvite . A Arthon,
plusieurs zones Ub (autrement dit urbanisables$ame pas encore construites,
souvent pour des raisons administratives ou d’'acsor un héritage familial. Les
agriculteurs sont encore fortement présents : ompbt® 38 exploitations a Arthon,
29 a Chauvé.

Les équipes municipales ont choisi de répondre @l@ére modérée a la demande
forte en logement, par des initiatives d’aménagen®einsi, Arthon met en place
une zone d'aménagement concertée (ZAC) prévoyant logements ; le
lotissement communal de Chauvé ouvrirait 100 Idtes parcelles sont
exclusivement destinées a du pavillonnaire. Ellest scependant de taille
variable : ainsi, a Chauvé les parcelles vont dB5&® a 235 m?, selon la
répartition suivante :

- 200-500mz: 23 parcelles

- 500-700m2 : 34 parcelles

- 700-900mz2: 29 parcelles
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- 900->1000 : 12 parcelles

Les projets présentent tous une attention au gidbal de I'opération : « aéré »,
de qualite, refusant la hauteur.

Dans les deux cas, les élus insistent sur la déamtbdéerée de logements créés,
au regard des conséquences financieres que I'éamoldémographique entraine.
L’école, les réseaux, les structures culturellesektaurant scolaire, etc... toutes
ces implications conduisent a modérer I'extensienlal ville : « il faut faire
attention %°. Ces logements sont d’abord destinés au persafeniesrégion, voire
de la commune, qui ont du mal a se loger. Pouregdes jeunes couples du Pays
de Retz, lesquels travaillent souvent égalemens d@meétropole Nantes-Saint-
Nazaire ou a Pornic, sont prévus des mécanismetedida primo accession.
Enfin, les deux communes vont mettre en oeuvretdigsion de leur zone

artisanale.

Des communes littorales sous forte contrainte

Les petites communes littorales, autrement ditaflé$, La Plaine-sur-mer, Les
Moutiers-en-Retz, La Bernerie-en-Retz, Saint-MieBbkef-Chef, se détachent
essentiellement des deux communes étudiées pasitaation fonciere, puisque
la loi littoral entraine des contraintes impor&antpour l'urbanisation. Par
exemple, la commune de La Bernerie-en-Retz estuadifuui saturée, et ses
perspectives d’extension urbaine se résument aettates. En effet elle subit
comme sa voisine Les Moutiers les contraintes deilBarnier, l'interdiction de
construction neuve dans la bande des cent metrasl'ettérieur des espaces
boisés classés de la loi littoral.

Toutes ces communes sont en procédure d’élabord¢id?U, les POS ayant été
mis en révision entre 1997 (La Bernerie) et 200&r(tSMichel-Chef-Chef). La
population a bien sOr fortement progressé ces @@siannées : Saint-Michel-
Chef-Chef par exemple comptait 3100 habitants aangment de 1999, contre
prés de 4000 aujourd’hui. L’ensemble de ces comsilitierales connaissent un
fort taux de résidences secondaires : plus de 6%%n@enne en 1999. Il en

résulte une forte saisonnalité dans la démograpipigyyant I'afflux de touristes

'8 Joseph Laigre, maire de Arthon-en-Retz, entretieB0 Juin 2006
19 Madeleine Lhuillier, adjointe & I'urbanisme a Ctéuentretien du 10 Juillet 2006
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dans les structures d’accueil (hoétels, campings,..gt Cependant la balance
commence a s'inverser, et la saisonnalité a s’ggomJean Guillon, maire des
Moutiers-en-Retz estime qu’il y a cinqg ans, septmpe de construire sur dix
étaient destinés a des résidences secondairese curdtre aujourd’hui. La part
des personnes agées, souvent propriétaires de assn® de vacances, reste
importante : a Préfailles la part des personneggie plus de 60 ans était
presque pres de deux fois celle de la moyenne wépantale (37,7% contre
19,9% en 1999). Dans ce contexte, les PLU en é&#ibar sont I'occasion de
prévoir ces évolutions, et la dynamique démographgpuhaitée est souvent une
baisse quantitative de l'accueil de nouveaux hatstaet une orientation
qualitative vers les jeunes meénages. Préfailledd&ache par des premieres
propositions de PLU doublant le nombre d’habitagnéce a trois zones d’habitat.
Les cing communes ont comme leurs voisines de®tgrofouverture de zones
pour la construction d’habitat, pour répondre &oltée demande en logement. Un
inventaire de ces projets n'aurait que peu d’intéaéssi préférons détailler leurs
principales caractéristiques en prenant 'une @utte de ces opérations pour
illustration, selon leur état d’avancement. Les rapéns sont souvent
relativement limitées du fait du prix des terragisdes contraintes fonciéeres. Le
parti pris est toujours du pavillonnaire bas, ddmsrespect de la tradition
architecturale du Pays de Retz. L’aide a la primeeasion est souhaitée par les
communes pour attirer les jeunes ménages ; ainite projets prévoient des
parcelles de taille variable, un systéme de lonadiccession, ou encore des préts
a taux zéro.

Un élément récurrent dans le processus d’élaboralés PLU est le conflit avec
les services de I'Etat concernant les zones ryral@s centre-bourg. En effet, la
loi littoral prévoit que sur tout le territoire conunal, I'extension de 'urbanisation
doit se faire « soit en continuité avec les aggl@atiens et villages existants, soit
en hameaux nouveaux intégrés a l'environnementtte @xtension est prévue
dans les documents d’urbanisme, lesquels sont apgsopar la commission
départementale des sites chargée du respect de laen résulte que la révision
du POS entraine un nouvel examen des projets@®anune par la commission.
Or, d'apres les élus rencontrés, les avis officietd évolué, et les zones
urbanisables en milieu rural (Uc) prévues dansaesiens POS doivent étre

désormais gelées. C’est le cas dans la communaideNichel-Chef-Chef, qui a
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adopté un POS accepté par les services de I'Etd96R/, et a qui ces derniers
donnent l'injonction de supprimer une grande pas douze zones initialement
urbanisables, malgré que la loi n’ait que trés @enlué depuis.

Aussi I'élément principal qui guide I'évolution dgsojets d’'urbanisme sur ces
communes semble plus étre les contraintes légiskasur I'urbanisation que les
impacts financiers (et en effet ces communes sdativement riches). Bien que
le principe de protection du littoral soit totaleameapprouvé, la conduite de

I'urbanisme souffre de cette emprise étatique aeompétence communale.

Pornic ambitieuse

Par comparaison la ville-centre tient un discoynat le biais de ses projets
urbains, d’'une autre ampleur. La ville abritait, @ernier recensement, environ
12 000 habitants, certainement 13 000 selon les. éhon territoire est tres
important, du fait notamment de la fusion récergePdrnic avec La Clion-sur-
mer et Sainte-Marie-sur-nfér Elle est le pole d’emploi de la Communauté de
Communes de Pornic, et bien que sa vocation ré&silersoit aussi plus affirmée
gue sa vocation économique, elle concentre 54%engsois de la communauté
de communes. 59% des pornicais travaillent darrsvila, 17% dans le Pays de
Retz, 24% a I'extérieur du Pays de Retz. L'enjeaiir est donc multiple : a la
pression démographique générale s’ajoute I'ambitdion développement
economique qui lui permettrait d’'augmenter le noentilemploi et les richesses
produites, ainsi que la nécessité de disposer gepements publics adaptés a
I'aire de rayonnement de la ville.

Le PLU en élaboration et les projets qui y sonluisdraduisent cette ambition. Le
PADD se dirige vers trois enjeux principaux :

- le développement des espaces compatibles aveggimpaalitative de la ville

- la prise en compte des spécificités urbaines dél¢a

- la protection et I'amélioration de la qualité duriteire pour en garantir le

charme.

% Le Pornic historique occupait 200 hectares authuport. Une fusion simple s'est opérée en
1987 avec Le Clion-sur-mer, en 2004 avec Sainteéevaurr-mer, suite a un referendum. En ces
temps d’intercommunalité, la fusion n’est toujopes unanimement acceptée, et la discorde régne
encore au sein d'une méme commune.
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Les principales opérations a maitrise publiqgue mggisortent sont des projets
d’habitat & Sainte-Marie-sur-mer, et le projet deRlia, au coeur de la ville. Le
premier projet concerne une zone de 70 hectarest 8@ hectares classés
« espace proche du rivage » selon les catégoriés Idelittoral, et actuellement
en zone Na du POS (réservée a l'urbanisation futues élus et techniciens sont
actuellement en phase d’étude et de discussion lageservices de I'Etat pour
construire un projet acceptable en commission des.slLes autres zones
d’habitat envisagées pour le prochain PLU ameénert 500 le nombre de
nouveaux logements, ce qui double le potentielehacta la commune. Dans tous
les cas, les élus insistent pour créer des zondsg#enents de bonne qualité,
aérées, en pavillonnaire de faible densité. Le eauvPLU se voudra en
cohérence avec l'urbanisation des derniéres annésderniéres réalisations de
pavillon se sont faites sur des parcelles de 1008minum, voire 2000m? dans
certains programmes. Si l'ancien POS prévoyait sngface minimale des
parcelles, le nouveau PLU jouera certainement, cautaines caractéristiques
(hauteurs, implantations, COS,...) pour obtenir dasnés similaires. La ville
souhaite aussi accueillir des jeunes meénages, etem@lace des mécanismes
d'aide a la primo accession (le systeme de locatmession, et peut-étre la
maison a 10 000€ du plan Borloo,...)

Le projet de la Ria est le projet phare du nouvBUd ; il répond a un besoin en
équipements et zones d’activités, lequel a déckepohir I'essentiel la révision du
POS. Il consiste en le réaménagement de cetteevailere creusée par la mer, la

ria, qui se situe au coeuL—

de la ville. Actuellement|

situés entre le port et Ia
Route Bleue constituents
selon la municipalité une.
opportunité  économique
et touristique, outre so
potentiel paysager.
Figure 10 : Le périmétre du projet de la Ria

Réalisation : Ville de Pornic
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Le parti d’aménagement, adopté aprés concerta@®résume en quatre poffits

- un parc central est créé, qui prolonge les espaatesels de la vallée du canal
de Haute-Perche jusqu’au bassin du port ;

- une rive droite accueille les équipements publideséquipements hoteliers et
touristiques au pied du coteau prolongeant lesig&gidu centre-ville ;

- la gare se maintient rive gauche sur des empriskstes ;

- les hauteurs de la rive gauche dominant la vorédéesont affectées a I’habitat.
Le rapport de présentation met en avant aussilhignantité de SHON créée que
la qualité du projet qui provient de son implamtatien cceur de ville et de la
destination des équipements, répondant aux forgtaxquelles la ville doit
satisfaire. Il s’agirait donc d’'un projet de reneligment urbain au sens de la loi

SRU, venant « terminer la vill€3

Ainsi, la ville souhaite assumer son développenetrdelui du Pays de Retz, en
mettant en place des équipements structurantssemntgens d’'une dynamique
economique endogene. L’équipe municipale vise lél sk 15 000 habitants a
'horizon 2012. Le POS actuel prévoit 250 hectatesréserves a l'urbanisation
futures, le nouveau PLU prévoira 215 hectares atimt d’habitat de plus.

2.2. DES PROBLEMES COMMUNS, DES VOLONTES SIMILAIRES DES

PETITES COMMUNES :

Préserver une certaine qualité de vie

Ainsi, I'ensemble des petites communes de notnetdge adopte un discours
relativement modéré concernant les perspectivesaigsance de leur population,
revendiquant la préservation de la qualité de @erantie pour les habitants, cette
volonté revét sur la céte un caractere economiguisqu’il en va du dynamisme
du tourisme, principale source de richesse. Dansidre-pays, l'enjeu est

également financier, car une extension de la sith@ifie un surplus de dépenses,

2L AUP, Dossier de création de la ZAC de la RIA, rapplerprésentationdécembre 2005, p. 20
2 AUP, op.cit, p.29
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et des investissements supplémentaires pour legpeigents collectifs. Pour
'ensemble des communes, la maitrise de la crotgsast aussi temporelle :
construire les structures de services publics ddman temps plus long que celui
nécessaire, vu la croissance actuelle, pour rerapbr nouvelle classe a I'école.
Ainsi, garantir le cadre de vie qui fait la qualda Pays de Retz passe par la
prudence. Les mots de Angéline Priou, directrigeiatt de la Communauté de
Communes de Pornic, résument bien le point de lalabdes élus du territoire :
« On est la grande banlieue [de la métropole N&®aast-Nazaire]. Les gens qui
s’installent ce sont des gens qui peuvent travadie Nantes ou Saint-Nazaire
mais qui viennent s’installer la pour une meilleqealité de vie. (...)Mais il faut
maitriser. Il ne faut pas laisser a tout va. Ledre@sas’en rendent compte
maintenant. Car on pourrait tout ouvrir a l'urbaign ca se remplirait, mais on
n'aurait plus les services et de quoi accueillainrent. Et je pense qu’ils en sont
bien conscients maintenant>»

Les raisons de cette prudence tient égalementgadbté urbanistique des villes
futures : « On cherche a maitriser le foncier ppouvoir construire de la
qualité %* selon 'adjoint & I'urbanisme & la mairie de larBarie-en-Retz. Les
élus font souvent référence a l'urbanisation datfo®e mer que I'on peut observer
a Saint-Jean-De-Monts ou La Baule, comme forme #ygwiter. Celle-ci a été
probablement évitée sur ce territoire par un mand@npleur des petites
communes touristiques, Pornic étant, selon un te@mpornicai&’, a I'’époque
plus préoccupée par les problémes de fusion quie pkveloppement extensif de
sa commune. En dehors de quelgues immeubles dedieomer a Tharon Plage,
commune balnéaire de Saint-Michel-Chef-Chef, oué&ailles, le territoire a été

préserve de cette figure de I'urbanisme des ars@rante-dix.

Priorité au local : Pays de Retz

D’un point de vue qualitatif, I'arrivée de ménag#srigine urbaine n’est pas

réellement souhaitée. La qualité de vie tant miseaeant va de pair avec la

% Angéline Priou, directrice adjointe de la Commugéade Communes de Pornic, entretien du 21
Juin 2006
% Roland Métriau, adjoint & I'urbanisme de La Bei®en-Retz, entretien du 30 Juin 2006
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revendication d’une identité du Pays de Retz, qurpit étre menacée, d’apres le
discours de certains élus, par les habitudes ddede< nouveaux arrivants ». Ces
nouvelles populations réclament des avantages ngba@iomme par exemple
'éclairage public au-dessus des maisons situéescanpagne. La forte
augmentation des prix fonciers est parfois repreche « gens de I'extérieur qui
connaissent le systtmé&» D'ol une préférence & Chauvé pour la maitrise
publigue des nouvelles opérations, pour évitepé&slation.

En regle générale, la priorité est clairement hffec envers les jeunes ménages
locaux. En effet, les élus s’alarment d’une sitwaiu les jeunes entrepreneurs du
Pays de Retz ne peuvent se loger sur le territtord ils produisent la richesse.
Bien que cette pratique soit informelle, la maittge Chauvé traite en priorité les
demandes locales pour les prochaines constructiengdynamisme du territoire
est en effet conditionné par le rajeunissementadpdpulation. « Des jeunes !
c’est ce qui nous manqué’nous confie M. Branchu, adjoint & I'urbanisme ae |
mairie de Préfailles; Chauvé «ne veut pas étredartoir de retraités®
Différents dispositifs sont donc mis en place pleur permettre d’accéder a un
logement sur le territoire. Ainsi, le cahier desarges de la ZAC de Chauvé
prévoit des parcelles de « taille et donc de paiiable accessible a tous les golts
et & toutes les bourse€»Le caractére dit ‘social’ du logement se faitsiyzar
des mécanismes financiers : le prét a taux zérolaocation accession qui
permet aux ménages de n’acheter définitivemeniele isnmobilier qu’apres une
phase de location, la somme des loyers versésttiaal’'apport personnel.

Un élément fort de l'identité du Pays de Retz resste architecture. La demeure
traditionnellé® est ainsi basse, & un seul niveau ou avec unegrghis ou moins
haut. Elle possede un toit a faible pente recoudtertuiles canal, fréequemment
une porte ornée d’'un plein cintre rayonnant, etraée facade au sud ou a l'est.
Les documents d’urbanisme de certaines commune®ipndé des prescriptions
architecturales precises : le seul type de cléduterisé aux Moutiers-en-Retz est

un muret de pierre ; le service urbanisme et enmement de la mairie de la

% Jacques Lorent, directeur général adjoint & I'nitrae de Pornic, entretien du 16 ao(t 2006

% Madeleine Lhuillier, adjointe & I'urbanisme a Chéuentretien du 10 juillet 2006

2 Michel Branchu, adjoint & I'urbanisme de Préfaijlentretien du 29 juin 2006

2 SELA (société d’équipement de Loire-AtlantiquedyPages de I'Ouest, SOGREAH (Société
Grenobloise d'Etudes et d'Applications HydrauliquBsojet de lotissement communal a Chauvé
2 TESSIER, Michel,La Maison Paysanne Ancienne du Pays de,RetzBaule : éditions des
Paludiers, 1985, p.48
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Bernerie milite pour des couleurs pastels traditedies, « et de grace pas de
couleurs vives et réfléchissantes », et I'adjogledué s’en porte garant : « soyez
assurés que je resterai vigilant sur le choix degexirs de notre Bernerié€%

La plupart des POS et futurs PLU prévoit une hauteaximale des batiments de
sept metres, ce qui permet de construire un batidam étage au plus. Cette
défense de l'architecture locale est le principgjument de lutte contre la
hauteur, :« Il ne faut pas, parce qu'on veut adlouaine population plus
importante, dénaturer le paysag®. Ainsi, un étage est parfois difficilement
accepté par le voisinage, c’est une « vue plongedes voisins sur son intimité,
(...). Les gens ne sont pas habitués » (M. Lhuillieg) forme urbaine en vigueur
se doit de créer, pour préserver le cadre de wp&ug du Pays de Retz, une

ouverture dans le paysage, une ampleur des espaces.

La définition du village : protection ou frein aéwkloppement ?

Enfin, derniére position commune au travers desumhents d'urbanisme,
lincompréhension devant linterprétation changeade la loi littoral par les
services de I'Etat. Ainsi, si le principe d’inconsttibilité de la bande des 100
metres est totalement accepté, voire méme approewé,référence aux
catastrophes urbanistiques dans les stations lr@séaomme Saint-Jean-de-
Monts ou La Baule, celui « d’extension limitée tlebanisation » dans le reste du
territoire est un sérieux objet de litige. Aing,probleme se pose assez peu dans
les espaces de centres bourgs, puisque l'urbamsgtest considérée comme un
renforcement de la ville existante. En dehors deceatres, I'urbanisation ne doit
se faire qu’en continuité avec les villages existaimais qu’est-ce que les
services de [I'Etat appellent aujourd’hui un villfje« Un ensemble de
constructions organisées comprenant, ou au moiastaompris dans le passé
récent, des équipements publics ou privés créamtvimnde village, par exemple

des commerces ou des services pubfiésPeuvent étre également qualifiés de

30 Mairie de La Bernerie-en-Retaulletin municipal d’information3® trimestre 2006, p. 8
31 Jean Guillon, maire des Moutiers-en-Retz, eninadie 3 Juillet 2006

32 Ministére des transports, équipement, tourismmaest réponse a la question écrite n° 49985 de
M. Le Guen Jacques, Journal Officiel de I'Assemidétionale du 16/08/2005 - page 7902
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villages des regroupements d’habitations concepaésin effet «place». Le plus
souvent cette notion impligue la présence d'un dusipurs des attributs
traditionnels de la centralité villageoise : maioe annexe, école, église, place,
poste, etc. De méme un hameau nouveau, a 'imagehdimeau traditionnel, doit
rassembler un certain nombre de constructions upges, a usage d’habitation,
d’activités ou de services. Sa conception doit géresée dans son intégralité.
Ainsi, la loi visant I'hnarmonisation des fonctiossr le territoire littoral, détient la
particularité de fixer des principes théoriques tdapplication est laissée aux
commissions locales. Ces dernieres ont connu ureregnt de position depuis
2000, puisque les accords de construction contmbiade miter I'espace rural.
L'objectif de protection des espaces littorauxdestc revenu légitimement sur le
devant de la scene selon les services de I'Etgbolre de vue des €élus locaux est
différent : ces contraintes sont ressenties comméain au développement des
communes. Mais au-dela de la contrainte strictsisele malaise réside dans le
manque de clarté de ces décisions, et les conti@oqui en résultent. « On ne
peut méme pas compléter nos zones de villages) eafque nous appelons zone
de village et qui ne va pas étre interprété conghedr il 'y a pas d’église, de
commerces. (...) Le dernier terrain qui n'est pas stoit ne sera pas
constructible, et lors de la révision du PLU, deswgtir de la zone Uc®*: Aussi
composer un document de planification urbaine zaéent une tache difficile,
puisque les espaces a urbaniser il y a quelgueseantdoivent désormais étre
préservés intacts. Des lors, la relation avec thsim@istrés est ressentie comme
délicate, et I'intention d’élaborer un PLU dansclantinuité du POS actuel est

remise en cause.

% Mme Tessier, responsable technique du servicenistipe & La-Plaine-sur-mer, entretien du 8
aodt 2006
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2.3 WN STATUT DE POLE POUR PORNIC, DES CONFLITS AVEC LES

SERVICES DE L'ETAT.

Au milieu de ces communes modestes d'un point de démographique et

économique, la ville-centre se détache par deuscisp

Le premier de ces aspects est un état de fait, @égué ci-dessus : Pornic
domine l'intercommunalité par sa population (plesld moitié de la population

intercommunale), sa superficie (plus de 42% depdes communautaire), et son
poids économique (54% des emplois de la CommundatéCommunes de

Pornic). Elle concentre également les principauxiggments culturels (école de
musique, école de danse, médiatheque), sportifsife) et infrastructures de
transports (sept trains par jour vers la gare detééd Enfin, la renommée

touristique de la ville est nationale. Mais cettégminence ressort d’autant plus
gu’elle est affichée par I'équipe municipale, qonsciente des atouts de la ville,

cherche a les développer.

Une ambition justifiée

Les objectifs du PADD reflétent bien cette volonk&’agit de :

- Proposer une localisation attractive pour les nauxeespaces d’habitat

- Définir des sites attractifs pour la création diggments touristiques
structurants

- Implanter des hébergements touristiques de boranive

- Organiser et hiérarchiser les déplacements swsdiable de la commune
L’'opération de la Ria, mise en avant par la muilii@ aupres de la population et
des élus, démontre également I'ambition de Pornmienéorcer son prestige et la
haute qualité de ses services. Ainsi, les équiptsn@avus sur le secteur relevent
des activités de luxe, de I'hétellerie de hautégatie.

Ce dynamisme, beaucoup l'attribuent au méme honPidippe Boénnec, maire
de Pornic et président de la Communauté de Commded3ornic, mais aussi
conseiller général pour le canton de Pornic, repr@st de I'’Association des

maires de France au récent Conseil National dorait{ CNL), vice-président de
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I'Association Nationale des Elus du Littoral (ANELgt secrétaire général de
'UMP pour la section Loire Atlantique. Cet hommetihsemble utiliser toutes
les opportunités pour renforcer l'aura de sa conemuhinsi, la Directive
Territoriale d’Aménagement de l'estuaire de la kogite Pornic comme un des
« pOles d’équilibre » au sud de la Métropole Narf@nt-Nazaire, grace a la
participation appuyée des élus a la rédaction dument. Par ailleurs, la fonction
de locomotive dans le Pays de Retz et le classedergualité de la station
balnéaire sont reconnus par la Labellisation villgyenne attribuée par la Région
en 2002, et dans le cadre du Schéma d’Orientagpartemental. Ces marques de
reconnaissance donnent donc toute sa légitimitnskes élus pornicais, a

'ampleur des projets de la ville.

Des projets en contradiction avec la loi

Cependant, les contacts avec les services de ld6tat délicats, et les relations
‘amicales’, relevant du conseil et de I'informatisont aujourd’hui inexistant&s

Il semble que la loi littoral soit le sujet de disde principal entre les élus et les
techniciens de I'Etat, et d’apres notre contactaeDDE, certaines opérations
pornicaises seraient en limite de légalité.

Philippe Boénnec fait partie de ces élus, nombr&@uXNEL ou au CNL, qui
considerent que la loi littoral devrait subir, daws application, si ce n’est dans
son texte, un assouplissement. De maniere récarretgst le mécanisme de
discrimination que le maire de Pornic reprochelaildu 3 Janvier 1986 : « La loi
littoral est une loi d’exclusion®s, puisqu’elle empéche les ménages modestes de
s'installer sur la cdte en amplifiant le phénometiaugmentation des prix
fonciers par raréfaction des terrains disponibles.

Cependant, on peut douter de la sincérité de eefp@mentation, lorsque I'on a
pris connaissance des projets urbains grandiosda dd#le. Nous rappellerons
tout d’abord que l'article 55 de la loi SRU, quins@ 'obligation de 20% de

34 Daniel Rolland, technicien & la DDE de Loire-Atigne, service aménagement Ouest, entretien
du 11 aodt 2006.

% Philippe Boénnec, in TELENANTES, « aménagemeriitthral : laisse béton ! », émissi@ui
Mais Non mai 2006, 26minute
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logements locatifs sociaux, ne s’'applique pas #illa de Pornic, étant donné
gu’elle n'appartient pas a une agglomération d’ains 50 000 habitants. Si un
« pourcentage significatif » de 10% de logementsasx est prévu dans le projet
de la Ria, on en compte actuellement 2,4% suopihancune, ce qui parait faible
par rapport a la moyenne départementale (13,4%)ébeggrement de la loi littoral

semble étre issu d’'une rancceur envers cet obsaagl@mbitions du maire plus
gue d'une réelle préoccupation de la mixité socidleutant plus que la notion de
mixité semble étre confondue avec I'accueil dedusxe« le logement social n’est
pas un véritable probléme sur le littoral car iy i pas beaucoup de cas

sociaux. »36.

Enfin, ses propos sur les espaces naturels laiss@mévoir un maire plus

batisseur (‘bétonneur’ dirons certains) qu’envirementaliste : « Sur le secteur
protégé de Sainte-Marie-sur-mer, qui est une paggesauvage, on n'a que de la
broussaille. Pour moi, ce n’est pas de la vraieneala broussaille37 » (D’aprés
'association Bretagne Vivante, ce secteur corestituderniere céte sauvage de

Loire-Atlantique, et renferme des plantes et oigeares.)

% Philippe Boénnec, in TELENANTE®p.cit.,28 minute
37 Philippe Boénnec, in TELENANTE®p.cit.,3% minute
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3.

UNE GESTION DURABLE ?

3.1 LA RHETORIQUE DEVELOPPEMENT DURABLE

Des risques dont les élus sont conscients

Le type d’'urbanisation au sein du Pays de Retirggdlairement vers le modéle
de la ville diffuse, créant pour les élus un risqaeiétal, financier, politique. Leur
discours témoigne du risque de dissociation au deila commune entre les
jeunes ménages modestes, d'une part, et les nelragtés d’autre part. On sent
dans les paroles des élus le profond désir der lottetre cette exclusion par les
prix fonciers, et cette logique de séparation @gtriée par la sociologfe qui
empéche a la ville d’aujourd’hui de remplir sa fibmie principale : faire société.
lls se disent également « confrontés aux nouveaiaats » (M. Lhuillier), dont
les modes de vie urbains ne sont pas toujours dxeneillis par la population
locale. L’aspect financier transparait beaucous ldes rencontres dans les
communes les plus pauvres : un afflux de populatempermet pas de satisfaire
les besoins en équipements et services publics gaulsr les finances de la
commune. C’est un risque électoral que courent dass en laissant la
périurbanisation prendre de I'ampleur, puisqueille de Nantes comme celle de
Saint-Nazaire sont fortement ancrées a gaucheedbidjuier politique, alors que
depuis les guerres de Vendée le Sud Loire reveadiqn appartenance a la droite
politique francaise. Cette division politique deplbngtemps installée pourrait
bien basculer...

Les mots de la ville durable

En passant en revue les projets d'urbanisme, ikorésclairement une
appropriation de la rhétorique développement deraldon vocabulaire, ses

grands principes, I'expression méme sont préseans tbs paroles et les textes.

3 DONZELOT, Jacques, « La ville & trois vitesseslégation, périurbanisation, gentrification »,
Esprit, Mars Avril 2004, p.14
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« La loiSRU dit ‘urbaniser les bourgs’ » nous expliqgue Meaitke Lhuillier, qui a
tout appris de l'urbanisme a I'age de la retraitesdiu’elle est entrée au conseil
municipal, grace a une formation a I'’Associationnidrmation Communale de
Loire-Atlantique (ADICLA). « ‘Recalibrer autour dgentre-bourg.’, c’était le
vceu du Préfet » pour La Plaine-sur-mer, selon l&s ohe I'adjoint a I'urbanisme.
En outre, les projets en eux-mémes mettent en awvantolonté d’adaptation de
ces notions au niveau local. Ainsi, le lotisseméatChauvé est situé sur des
friches de vieux jardins, en continuité directecalecentre bourg. Dans toutes les
mairies on nous parle de logement social, méme@iree des communes n’est
soumise a l'obligation d'en prévoir. Les réflexiormutour des extensions
d’'urbanisation deviennent de plus en plus globaléss nouvelles zones
artisanales de Chauvé seront livrées «clés en et les clotures et les
plantations pour I'esthétique ». « On veut quelghese de propre, de correct »

(M. Lhuillier).

Les outils de la gestion a long terme

Afin de contréler I'intégralité du résultat des omt#ons, beaucoup font appel a
'outil d’'urbanisme opérationnel de la ZAC. La Zod&Aménagement Concerté
permet en effet a la mairie de diriger de manidobaje I'opération : procédure
d’initiative et de compétence publique, elle viska aéalisation concomitante de
constructions, d'installations et d’équipementslamiifs, publics ou privés,
Cette opération globale permet aux communes depri&s afflux de population
et de maitriser I'importance et le phasage de Iasttoction des équipements
publicg®.

Autre outil fondamental qui ceuvre a l'appropriatida ces modes de gestion
durable du territoire communal, et qui releve deplanification : le PLU, qui,
grace notamment au PADD, incite les communes avéntable réflexion sur le
long terme et sur I'espace communal dans son eMigme si le Préfet a souvent
largement provoqué la mise en révision, il en tésglie six communes devraient

arréter ce document dans les années a venir.

39 SARL Besnier Aménagemerita procédure de ZAGuin 2006, p.4
“0 Franck Besnier, directeur de SARL Besnier Aménagenentretien du 13 Aot 2006.
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Le Pays de Retz exemplaire ?

On peut ainsi espérer, avec Daniel Rolland, teadémice la DDE, voir enfin
apparaitre dans le Pays de Retz des «opératicmapiaires ». La ZAC du
quartier du Diable aux Moutiers en Retz pourraifare partie : située en contact
direct avec le bourg, son dossier de création téneoid’'une approche
pluridisciplinaire. L’attention a été portée a laine en relation avec les
problemes de circulation dans le centre, ainsiguEheminements internes, liés a
la topographie du site. Ainsi, le cone de vue \arplage pourrait étre mis en
valeur par un mail piétonnier végétalisé. Les pegas esquisses permettent de
deviner que I'on sort du pavillonnaire classique,mbint de vue du découpage

parcellaire, des implantations, des intentions desformes, la taille, etc...

Ces constats de terrain prouvent qu’un certain menmdéléments issus du
discours de I'Etat concernant la gestion durabléedutoire, commence a inspirer
la pratique de l'urbanisme au niveau local. Cepetidalusieurs points de
discorde et d’'incohérence apparaissent, liés aéfegistant entre la théorie et la

pratique, les textes et le terrain.

3.2. « QU PLACER LE CURSEUR ? »(D. ROLLAND ) - LES TEXTES ET LE

TERRAIN

Une loi SRU fondamentalement urbaine

La loi Solidarité et Renouvellement Urbain a étéh@e dans un contexte
largement centré sur la ville : la fin des annéestrg vingt dix voit 'apparition

politique du « probleme des banlieues », et laigok de la ville met en scéne un
nouvel angle d’attaqgue fondamentalement urbairDRaAR propose un schéma
de « polycentrisme maillé », qui s’appuie sur lgglamérations pour asseoir la
puissance de la France au niveau européen, voiralialo La décentralisation
s’accompagne donc du pari que les grandes villemfde dynamisme du pays.

Cet état d’esprit se retrouve notamment dans |&SRU qui met en avant le
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modele de la ville compacte, correspondant a lareéte européenne valorisant
densité et mixité sociale et fonctionnelle; ellepgose en cela au traditionnel
discours anti-urbain de 'aménagement du territeird-rancé?

Il s’ensuit que les outils proposés pour son apfibn correspondent au
fonctionnement des grandes agglomérations. Aiesiehs de la solidarité urbaine
dans l'esprit de la loi est une solidarité inteand’aire urbaine : les banlieues
doivent étre reliées au centre ville ; les nouveaspaces doivent étre conquis sur
les dents creuses au sein de l'espace urbanisér Rter contre une
désolidarisation de la ville due a I'étalement,déss devront, selon le législateur,
choisir le renouvellement. Mais sur notre terrggites schemes qui guident le
choix des élus ne correspondent pas a cette diplecftalement/renouvellement.
Dans un territoire a la triple identité périurbaititorale et rurale, la solution
proposée par la loi n'est pas évidente. « Les sesvile I'Etat, leur discours c’est
gue la loi SRU parle de densification de I'habjaur éviter d’'utiliser des zones
protégées ou agricoles. Bon ¢a se concoit sur eletses périurbains ou la on a
des solutions, mais toute cette notion est diffi@dl mettre en place dans des
communes comme la nétfer. La notion renouvellement urbain est admise,
guand il s'agit de combler les dents creuses diredrourg, mais est rejetée en
bloc quand elle est associée a la densité. Aiasis de fil d’'un discours imprégné
des concepts de ville durable, on peut percevoirjet de certains aspects de ce
modele et de ces conséquences en terme d’urbanissseprojets de Chauvé
prévoient de « grandes parcelles pour le plaissr gens, parce qu’on aime bien
étre a l'aise » (M. Lhuillier). Or le refus du oettif, qui est justifié selon les élus
par la tradition architecturale du Pays de Retijitnque la densité peut étre créée
seulement par des parcelles de petites tailles.

Entre un phénomeéne de périurbanisation a I'ceuvaaitaht plus inquiétant qu'il
affecte un espace fragile-, et des élus qui refussrconcepts mis en avant par la
loi pour y répondre, le probleme parait insolufeles outils de la loi sont selon
nous a questionner, pour une meilleure adéquatiancaconstances locales, la
volonté politique est également a mettre en cabse.effet, les experts de

l'architecture locale ne s’appuient de maniére ieipl ni sur la densité des

“1 BEAUCIRE, Francis, « Quand trois lois de déceigagion conduisent, en bonne logique, au
renforcement de I'Etat francais kois Voynet, Chevenement, SRU : Un regard d'elisesar le
nouveau cadre législatif d'organisation du terrmtgiLyon : CERTU CODIRU, 2002, p. 89-98
2 M. Guihon, adjoint & I'urbanisme & Saint-Michele®Chef, entretien du 30 Juin 2006
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constructions, et affirment I'existence anciennegdades maisons avec un étage,
sans parler des nombreux manoirs a plusieurs éthgesettent surtout en avant
les matériaux, les portes ornées d’un plein cildéréaible pente des toits en tuile,
I'orientation au Sulf. Et certains particuliers tentent une alliancdadkeauteur et

de ce type d’architecture.

Figure 11 : Maison particuliére, quartier de la Souce, les Moutiers-en-Retz

Le blocage pourrait finalement n’étre que prinagpaént psychologique : «les
gens ne sont pas habitués » a ce que les voisgsggent un étage a leur maison,
nous dit Madeleine Lhuillier. Certaines municip&dit comme Saint-Michel-Chef-
Chef, osent pourtant construire quelques petitsienbles. Les barres de La
Baule et Saint-Jean-de-Monts en front de mer smubtirs mis en avant pour
refuser la densité : n’'y aurait-il pas une confosifans les intentions ? Le débat
nous semble encore possible et indispensable péswudre ce casse-téte

urbanistique.

“3 TESSIER, MichellL.a Maison Paysanne Ancienne du Pays de,RetBaule : éditions des
Paludiers, 1985, p.25
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Figure 12 : Immeuble R+2 en construction a Saint-Mihel
Ce batiment est construit en plein centre-villel'igitiative de la mairie. Le

manoir en arriere plan, et le batiment de La P@tdl), I'intégre dans le contexte
bati.

Une loi littoral « tres littéraire »

«La loi du 3 janvier 1986 n’'est pas un modeéle tht&€» nous dit Henri
Colombié”. En effet,la loi relative & I'aménagement, la protectionaetise en
valeur du littoral, dite loi littoral, recele égaient des contradictions qui
apparaissent dans sa mise en application. Airsgpiiede la loi prone I'équilibre
entre développement des communes littorales eégifoh des espaces naturels.
Elle se limite pour cela a énoncer de grands géwicomme celui de I'extension
limitée de l'urbanisation des espaces proches vage, devant ensuite trouver
une application locale précise par le biais deabération des documents de
planification spatiale, a laquelle les élus locaixles populations doivent étre
associés. Son application devait se faire gracedsaxets d’application : seuls
guatre décrets sur les neuf attendus ont été prisngt ans. En outre, les deux
derniers datent du 29 Mars 2004, cela trois anésafarrét du Conseil d’Etat

condamnant I'Etat a une astreinte de mille frarargjqur jusqu’a I'édiction de ces

4 COULOMBIE Henri, REDON Jean-Pierree droit du littoral 1992, p. 67
4> CONSEIL D’ETAT, Section du contentieux, sur le papt de la 6éme sous-section, N° 204024
- Séance du 5 juillet 2000 , lecture du 28 juil®00, Association France Nature Environnement
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décrets. En I'absence de précision de la partitati'sur I'application de cette loi,
elle s’est affinée au fur et a mesure de la juddpnce la concernant. Selon les
rapporteurs de I’Assemblée Nationale, cette |di &msi partie « d’'un nouveau
type de normes législatives, particulierement fedqudans le domaine de la
protection de I'environnement et du développememtlole », qui créé un droit
« flexible et élastique¥®

Car la jurisprudence a évolué, ce qui prouve lgpksse des notions indiquées
par le texte de loi. Pour preuve les mots de DaRatland, technicien a la DDE,
et chargé d’aider le Préfet pour le controle daliég: « La notion de continuite,
on s’est un peu assis dessus car il n’y avait papisprudence et on ne savait
pas trop comment linterpréter; alors que depud@ la jurisprudence est
conséquente. » L’évolution n’est pas terminée,sa#it I'influence de la loi SRU
qui prone la densification des espaces déja urésniéinsi, concernant les
espaces proches du rivage, les juges tendent apdisses autorisation’d, quand

il s’agit de terrains en continuité des agglomérati et non visibles depuis le
rivage. A linverse, les espaces de l'arriére tatcsubissent de fortes restrictions,
a l'instar des zones rurales de la commune de -B8#aitel-Chef-Chef évoquées
précédemment.

Pour certains, dont les élus que nous avons remraette caractéristique est
particulierement handicapante : ainsi, d'apres &pport de ['Assemblée
Nationale, alors que cette loi devait étre unalprotection et de mise en valeur
permettant aux collectivités de prendre en magektion de leur territoire littoral,
« elle est principalemerdevenue un instrument de gestion de l'urbanisme aux
mains de I'administration et des jugé§.»

Cette fluctuation de l'interprétation de la loi pogue une instabilité du droit et
donc une perte de crédibilité de I'Etat, et en werlieu une difficulté des acteurs
locaux a orienter le zonage. « L’article L146-44tgmsion de 'urbanisation sur le
territoire communal], chacun l'interprete a sa facp..) C’est un peu a cause de
ca que aujourd’hui ... notre POS ...on est un peu tafleu »*. Les services de

I'Etat, chargés du controle de légalité et dondadéonne application de la loi

4 ASSEMBLEE NATIONALE, Rapport d’information sur I'application de la loitforal, 21
Juillet 2004, p. 33

7 ¢f. l'arrétBarriere, CE 3 mai 2004

8 ASSEMBLEE NATIONALE,op.cit, p.11

49 M. Richard, adjoint & 'urbanisme de La-Plaine-mer, entretien du 8 ao(t 2006
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littoral, sont également génés par le manque dagioé du texte : « Le probleme
est ou mettre le curseur entre développement éegiron. Il ne faut pas avoir
d'état d’ame mais plutbét du bon sens. » lls regggntin malaise dans leur
situation entre I'Etat et les communes : « Le peoi# c’est que la loi littoral c’est
plus une loi philosophique. On n’a pas le mode ¢lem Mais elle doit étre
appliguée localement(...). On est obligé de travaiflesujet au cas par cas, et les
communes ne sont pas traitées également. » (DarRl

Ainsi, le systeme flou d’application de principe&gislatifs a la pratique de
'urbanisme, créé un modeéle de gestion inégaleemégociation des €élus les plus
influents et interprétation aléatoire de la pad flges. Ce dernier se rapproche du
systeme de régulation croisée, décrit par Jeand€ldinoening et Patrice Duran,
et faisant référence a I'analyse de Michel Cré2jguisque ici « I'action publique
allie une définition centrale des normes (...) a omge en ceuvre des politiques
publiques fortement territorialisée>»Cependant, I'intervention forte du juge et
I'évolution de la culture des élus et des techmigide I'Etat empéchent cette
interpénétration des deux mondes administratifoditigue qui provoque, dans le
modele décrit de la régulation croisée, une palitm de lI'action administrative
et/ou une technocratisation de I'action communidiee modulation des textes est
recherchée par d’'autres moyens par les élus irtBuePhilippe Boénnec, qui
souhaite corriger les « incohérencésde la loi littoral, utilise les possibilités de
modulation dans linterprétation des textes en@apriant des postes clés, telle
sa position de représentant de I'Association degesmale France au Conseil
National du Littoral. La contrainte législative stedonc pas uniforme sur tout le

territoire.

* CROZIER, Michel, THOENING, Jean-Claude, «la régian des systémes organisés
complexes, le cas du systéeme de décision polititoHaistratif en France sRevue francaise de
sociologie vol XVI, 1975, p. 3-32

1 DURAN, Patrice, THOENING, Jean-Claude, « I'Etatagestion publique territoriale Revue
Francaise de Science Politiquéol 46, n°4, 1996, p.583

%2 Courrier du Pays de Retz, 7 Octobre 2004

52



3.3 « DE L’ETALEMENT URBAIN A L 'EVASION URBAINE »°

Un risque réel

« Paradoxalement, il semble maintenant assez évgies I'étalement urbain
n'aura jamais été aussi rapide que depuis que d'@antrepris de lutter contre
lui »™*. Ce constat de Joseph Comby se vérifie sur netritdire : la lutte contre
cette ‘béte noire’ de I'expansion urbaine a commeamativement avec la loi SRU
de 2000, et I'afflux de population de la Métropdantes Saint-Nazaire vers la
campagne du Pays de Retz n’a jamais été aussjdertes cinq derniéres années,
au point que les données démographiques du recensede 1999 sont
aujourd’hui obsoletes. Le risque est environnemgmiaisque I'extension des
espaces urbanisés menace le littoral et les espetesels ou agricoles de
I'arriere-pays ; il est également social, avecdaforcement de la spécialisation
socio-économique des communes : les ménages aiséle $ttoral, les plus
modestes dans le rétrolittoral. La paupérisatiofiateere-pays est d’autant plus
dangereuse que les prix fonciers continuent d’augene et les perspectives
d’amélioration du réseau routier s'amoindris3ér@es espaces pourraient devenir
des espaces d’exclusirdes classes moyennes les plus modestes, prisesgier
la fois de leurs ressources limitées pour se legpour se déplacer et d’'un emploi

dans les grandes agglomérations.

De I'impact des solutions locales a un probleméallo

Pour sortir de cette aporie, un peu de recul estgsaire. En effet, les villes qui
s’étalent ne sont pas ces communes qui constihgdre terrain d'étude, mais les
grandes agglomérations que sont Nantes, Saint-iéazat peut-étre bient6t
Pornic. Si la réticence a l'extension de l'urbati@a dont témoignent les

perspectives de PLU des communes de la Communau@®eimunes de Pornic,

>3 COMBY, Joseph, « Que se passe-t-il sur les marfcimésers ? »Etudes fonciéreslanvier
Février 2004, n°107, p.6-7

** Manifestement, le changement de majorité du cbgéeiéral reporte, si ce n’est annule, le
projet d’élargissement de la route départementate €ornic et Nantes.

*>DONZELOT, Jacquesp. cit, p.14-39
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est en adéquation avec 'esprit de la loi SRU, et pas suffisante pour lutter
contre un phénomene bien plus global.

Plus inquiétant encore, cette politique locale oere en réalité le phénoméfe
en bloquant la construction de nouveaux logemeutsleurs communes, les
eéquipes municipales accentuent la rareté génémdetatrains urbanisables et
participent a l'augmentation exponentielle du pdix sol. Cette augmentation
incite les ménages modestes a la fuite vers demcespmoins chers, mais plus
éloignés des agglomérations, et la faible dispbt@bies terrains constructibles
conduit a s’éloigner des centres pour satisfaiseblesoins en logement. Selon
Marc Wiel, la rareté fonciére se propage suscitantrenchérissement surtout
lorsque I'espace est convoité par les touristeguceorrespond également a notre
terrain. Ainsi, la loi littoral , ou la spéculatione sont pas les seuls responsables
de ce niveau de prix du sol, et il existe bien thgeurs socio-politiques de
blocage d’'une production fonciére raisonnée. Las éht donc leur responsabilité
dans cet état de fait, contrairement au sentimepriraé.

Pour contrecarrer ce cercle vicieux, il semble ga’'uéflexion a I'échelle du
phénomene s’'impose : afin de répondre aux besginbgement sans étendre
démesurément I'espace urbain, il s'agirait de dsealla périurbanisatich
L’Etat propose des solutions qui vont dans ce sensréant des périmétres
institutionnels regroupant les acteurs concernéslgpphénomene : ce sont les
intercommunalités de la loi Chevenement et lesnpéres de SCOT de la loi

SRU, qui émergent actuellement sur notre territoire

*k%k

Notre territoire est le lieu d'une pression urbaingortante dans un espace
naturel fragile. L’enjeu qui repose dans les doaumele planification est donc
important, puisqu’il s’agit de gérer, dans I'espatde temps, ces phénomenes

complexes. Les petites communes jouent la cartéadeudence en bloquant

® WIEL, Marc, « les facteurs sociopolitiques de llge de la production fonciére » , colloque de
I’ADEF, la responsabilité des élus et des aménageans la production fonciére, 14 Octobre
2005, Paris.

*"WIEL, Marc, « Les origines de la rétention foneiér,Etudes fonciéreslanvier Février 2004,
n°107, p.8-9
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lafflux de nouveaux habitants, tandis que la videntre tente d’assumer
pleinement son statut, au risque de l'illégalit®-aivis de la loi littoral.

Ces réponses correspondent au premier abord aaisaighl’'Etat de mettre en

place une gestion durable du territoire, puisge&lhtegrent une rhétorique issue
du discours développement durable. Cependant, rimhérences apparaissent
dans l'application de cette rhétorique, et les deisxlittoral et SRU ne produisent

pas toujours, faute de précision et d’adéquatio tdgtes, la ville compacte et
respectueuse des espaces naturels qu’elles matteateur.

Il en résulte un questionnement en trois tempsin gioint de vue technique, il

s’agirait de trouver les outils adaptés au phén@rdsms un contexte rural et
littoral. D’un point de vue politique, il s’agirade faire évoluer les mentalités et
les pratiques pour maitriser réellement ces éwnisti Enfin d’'un point de vue

institutionnel, il s’agirait de provoquer de nouuggeérimetres de réflexion plus a

méme de prendre en considération les tenants atiskents des conflits d’'usage.
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DEUXIEME PARTIE

L A PLANIFICATION
INTERCOMMUNALE

A PETITS PAS VERS LA COOPERATION




Nous avons fait le constat que I'échelle commugtdé inopérante pour répondre
durablement aux besoins en logement dans I'ensehde communes de la
Communauté de Communes de Pornic. L'idée développéde |égislateur est
issue de ce méme constat. Il a voulu élargir lenre de réflexion a un degré
permettant de prendre en compte les problemes cosynal de mutualiser les
moyens pour les résoudre.

L'intercommunalité apparait sous deux formes surtreno territoire :
lintercommunalité de gestion et l'intercommunalitte projet destinée, par
exemple, a produire un document de planificatiopr&wcommunal. Ces deux
types procédent des mémes intentions : rétablicaireidence entre I'échelle des
phénomenes urbains et celle de la réflexion poltiden revanche, les deux lois
qui les ont instaurés ont été édictées selon uséeviegerement différente. La
structure de la communauté de communes, créea pairde simplification et de
renforcement de la coopération intercommunale, ¢hie Chevénement, est
destinée a rationaliser le fonctionnement insttutiel francais en transférant
certaines compétences communales au regroupementcodanunes. Ce
regroupement, s’il veut obtenir un financement aesons communautaires, doit
énoncer un projet de territoire, qui constitue wewnent sans incidence sur le
droit des sols, mais significatif en terme de prtggr commune vers l'avenir. Le
syndicat mixte de SCOT est décrit dans la loi Zolid et Renouvellement
Urbain ; il est une alliance politique qui a comuoreque finalité I'élaboration du
SCOT, avec lequel les PLU devront étre compatiblesonstitue donc un
document de planification au sens juridique du &rm

Ces deux documents sont I'occasion pour nous dievé&’ils orientent la gestion
du territoire vers la mixité, la lutte contre I'igment urbain et la préservation des
espaces naturels. En outre leur stade d’évolutims tpeu avancé met
spécifiqguement en lumiere le travail collectif daseurs du territoire. Puisque
nous avons établi I'insuffisance du périmétre comabucomment se déroule la
réflexion collective ? pour quelle efficacité etkels facteurs de succes ?

Dans un premier temps, nous nous placerons a l@urade la communauté de
communes, pour déterminer ses opportunités de gstitter en acteur du
territoire. Puis, nous nous interrogerons sur ¢emé procédure de SCOT, afin de

comprendre les enjeux et les jeux d’acteurs a ltresuv
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4.

LA DIFFICILE EMERGENCE DE L 'INTERCOMMUNALITE

« Construire ensemble », telle est la devise ohomar la Communauté de
Communes de Pornic. Créée féjanvier 2002, elle s’est investie depuis le début
de I'année 2005 dans la définition d’un projet eleitoire. Ce dernier permet tout
d’abord de produire une connaissance objectivééedioire et de dégager les
perspectives d’évolution, pour ensuite batir unditipnpe communautaire en
définissant les axes d’orientations et actions rifaives. Cette étape fonde la
[égitimité de l'intervention intercommunale en affiant les champs d’intérét
communautaire, mais est aussi révelatrice deserétégs de certains acteurs

politiques.

4.1. LE CHOIX DE LA PRUDENCE

Des compétences timidement mises en csuvre

La Communauté de Communes de Pornic, qui compte dummunes, s’est
constituée il y a quatre ans selon deux princigesstruire progressivement, et le
faire avec la mobilisation de chacun. Cette volatgéne pas précipiter les choses
se ressent dans les compétences prises : outdeu@scompétences obligatoires,
aménagement de I'espace et actions de développ&rmmbmique, les maires ont
choisi de partager la protection et la mise enuratke I'environnement, et les
eéquipements et services sportifs, socio-culturels de loisirs. Les deux
compétences obligatoires sont exercées sans gramddence concrete :
'aménagement de I'espace comprend le serviceuictstn des autorisations
d’occupation des sols, qui est un service imporeanipersonnel et en frais de
fonctionnement, mais qui se limite au travail tage fourni précédemment par
la DDE. C’est dans ce service urbanisme que seemptace, dans le cadre d’'une
convention départementale Atlansig, un Systemefatihmation Géographique
(SIG). Les réflexions autour du transport collecié dirigent vers une
amelioration des systemes existants : le réseaart@épental de car ‘Atlantic’ et
le service de taxi a la demande ‘Abeille’. L’intensmunalité réalise un état des

lieux de l'agriculture intercommunale, ainsi qu’uétide sur la maitrise de la
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circulation de l'eau sur les bassins versants. €orant le développement
économique, l'intercommunalité assiste les créatedientreprises et reprend les
entreprises du territoire ; les zones d’activigstent de compétence communale.
La compétence environnement se concrétise pamle&esale ramassage et de tri
des déchets. Ce dernier représente le plus gros gesiépenses : 54% du budget
global. Enfin la compétence équipements culturelgléga produit I'espace
muséographique du sémaphore de la point Saint-$adRréfailles, la mise en
place d’'un éveil musical intercommunal, et les gi®js’orientent vers la création
d’'un amphithéatre culturel.

Dans toutes les commissions préparant les décisioimireau de I'EPCI, le mot
d'ordre est de prendre appui sur I'existant poucdaforter. Cette méthode a
'avantage de ménager la plupart des structurestaaies, de ne pas perturber le
fonctionnement apparent de la vie citoyenne : p@weil musical par exemple,
les professeurs dipldmés engagés auparavant pasdesiations ont simplement
changé d’employeur (pour le grand bonheur des rig¥soassociatifs, pour le
malheur des associations qui n'avaient pas de ggete dipldmés, et qui ont subi
la concurrence intercommunale). Mais elle peut ooed tres vite a
limmobilisme, quand sont proposées des actionsoigiéant des habitudes
communales. Ainsi chez certains élus la prudenpas$e la simple précaution, et

devient méfiance.

La réticence des maires

La prudence affirmée tient aussi d'une certaineegte des élus locaux : ainsi
cette communauté de communes a pratiguement é&tértaére a se mettre en
place en Loire-AtlantiqueD’aprés Angéline Priou, sa directrice adjoinide
périmetre de la communauté de communes, c’est urcg@ex qui restaient. Mais
pourquoi ils restaient ? je pense gu’ils ne voulafeut-étre pas s’engager, -alors
Moi je n'étais pas la au moment ou ¢a a été cras- nmhaestait 8 communes qui
étaient toutes seules qui étaient par chance a.cétéCette hypothése se
confirme par le discours du maire des Moutiers-eteR « Moi personnellement

si I'intercommunalité n’avait pas été une obligaticassurez vous que j'étais plus
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heureux comme j'étais avantpou de I'adjoint & I'urbanisme de la Bernerielt «
faut faire ca parce que c'est comme ¢a, mais pls¢e sera, mieux ce séra.
Face a ce blocage fort des maires, mais dans texterd’une tres forte incitation
au regroupement intercommunal, il devient comprsitd® d’avoir choisi la
progression lente comme mode de développement,gider a une transition en

douceur des pratiques et des mentalités.
4.2  LE PROJET DE TERRITOIRE

Des enjeux communs

Malgré un périmetre qui s’est vraisemblablementdipar défaut, le territoire
possede des enjeux similaires, mis en lumiere padihgnostic selon trois
themes : le social, I'économie et 'aménagement’'ekpace. Dans le domaine
social, le diagnostic révele des problémes danstetes de garde et de loisirs des
enfants, 'accompagnement des personnes en situdgiprécarité, notamment les
personnes agées et les ménages a revenus modedes guestions de mobilité
et de logement. Ensuite, dans un contexte de dypeméndogéne, le territoire
étant situé a I'écart des axes de communicatiatgioes activités sont a protéger
('agriculture, les activités liees a la mer), di@ms a développer de maniére
stratégique (le tourisme, I'économie résidentiellepménagement de I'espace
recéle des problématiques globales mises en éwdkms de notre premiere
partie : la maitrise du développement et de la [ajom accueillie, ainsi que le

renforcement des réseaux de transports collectifdaze.

« C'est sur cette base la que 'on s’est dit ‘quiEss qu’'on peut faire

ensemble "> (A. Priou)

Ce diagnostic, présenté aux communes en mai 20&nr@e naissance a la phase
de définition des actions prioritaires de la comauté de communes. Celle-ci est
I'occasion pour nous de vérifier 'adéquation erli® orientations du diagnostic

%8 Jean Guillon, maire des Moutiers-en-Retz, enmedie 3 juillet 2006
%9 Roland Métriau, adjoint & I'urbanisme de la Bei®en-Retz, entretien du 30 juin 2006
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et 'engagement concret des communes, et d'identifis points d’accroche dans

la définition de l'intérét communautaire.

Ainsi, les actions prioritaires ont été résuméerre « fiches actions% qui

témoignent des themes autour desquels les élunezdtnécessaire de travailler

ensemble :

- dans le domaine de I'aménagement de I'espace,dfagi°l consistera a
réaliser des aménagements hydrauliques ;

- les actions n° 2, 3, 8, 9, 11 se rapportent au ldpgement des services
culturels et de loisirs : signalétique des chendasrandonnée, construction
d’'un amphithéatre et d'un centre aquatique, miseréseau des écoles de
musique, mise en place de la voile scolaire ;

- les actions n°4 et 5 concernent le fonctionnement’idtercommunalité :
bulletin d’information communautaire, site Intere¢iocaux communautaires

- les actions n°6 et 10 intéressent le domaine soagtation d’'un service
enfance-jeunesse et renforcement du Centre Lodafodnation et de
Coordination gérontologique ;

- enfin, la fiche n°7 prévoit de formaliser un projde développement

économique et touristique grace a une mission énanee.

Le résultat de cette réflexion parait donc mitiggertains problemes mis en
evidence par le diagnostic sont pris en charge al@are dynamique, a l'instar du
développement des structures culturelles sur letdiee. Un véritable travail

commun s’esquisse dans le domaine de I'environnemkn communauté de
communes a mené un état des lieux de l'agriculeirde I'hydraulique sur le

territoire, et va entreprendre des aménagementslaairculation de I'eau. Cette
phase pourrait se prolonger dans un travail callsat les volets ‘agriculture’ des
PLU de certaines communes. Dans ce secteur, 'BRQIé un réle fondamental
de mise en relation, bien qu’elle ne détienne pds\Vier du PLU pour protéger
les espaces agricoles : « La communauté de comnattiess |'attention, pour

eviter que le probleme ne devienne trop gravee®télus sont réceptifs. Apres

nous n'avons pas forcément les moyens d’agir, déenen ceuvre. » (A. Priou)

€0 Cabinet CERURProjet de Territoire de la Communauté de CommurmeBatnic, document de
travail, 17 mai 2006, p.9
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En revanche, des questions importantes restennhtaissdu projet de territoire :
ainsi le besoin en transport collectif, s’il traasgit clairement dans le diagnostic
et dans les paroles des élus, disparait cepermtarde la phase pratique du projet
de territoire. Le probleme du logement est égalérdeimcé. Malgré la mise en
evidence que les élus partagent une méme volontéaieise d’'un phénomene
qui les touche tous, le diagnostic démontrait dejefaible probabilité d’'une
politique commune : « Les €lus sont tres attachésrder la maitrise de leurs
outils d'urbanisme et donc de leur politique dablftat. (...)[lls] reconnaissent ou
revendiquent cette échelle communale comme échd#e maitrise des
évolutions. $*

4.3. « GHACUN RESTANT MAITRE CHEZ SOI »%2

L’'opportunité du service instruction non saisi

Cet attachement se lit dans le fonctionnement ducgeurbanisme. Celui-ci s’est
constitué a la demande des communes (sauf Pornicemployait déja des
instructeurs) pour assurer, pour le compte des aoms) l'instruction des
autorisations d’occupations des sols, remplacardi & service non satisfaisant
de la DDE. La prestation intercommunale présentendebreux avantages :
harmonisation dans l'interprétation des textesammhent celui de la loi littoral,
respect des délais et surtout disponibilité destsgdEn effet, non seulement la
DDE était submergée par le nombre de demandegex traais les trés mauvaises
relations de la plupart des communes avec son meebaetardaient encore
l'instruction des dossiers. Malgré son co(t tresvé] la plupart des €lus s’en
disent satisfaits.

Les techniciens ont une vision trés stricte deéfzartition des réles : « On ne fait
gue de la lecture de document d’urbanisheesouhait est que I'on ne fasse que
de linstruction, et que [les élus] gardent la pgative urbanisme. Mais nous, ca

nous va, au moins les choses sont claires. La coranté@ de communes n’'a pas a

®1 Cabinet CERURProjet de Territoire de la Communauté de CommureBatnic, Diagnostic
mai 2005, p.42
%2 Jacques Lorent, directeur général adjoint de lisiende Pornic, entretien du 16 aolt 2006
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se méler de I'urbanism&® Les élus n'envisagent pas non plus de partager le
prérogative : « Chacun garde bien la maitrise decaamune, il n'y a pas
d'interférence . La répartition juridique est parfaitement respectpour,
semble-t-il, un fonctionnement harmonieux. Il esulée que l'urbanisme a la
Communauté de Communes de Pornic est percu seuleoctanme une
mutualisation technique des moyens, et non commedamaine d'intérét
communautaire. Aussi, ce qui pourrait étre un facté'unité des politiques
urbaines, se résume a un service de remplacemelat DBE, sans plus-value
concréte en terme d'urbanisme. Cependant, I'éllSdmt-Michel témoigne de
l'intérét d'une plus grande collaboratiortes personnes qui gerent ca le font
comme un service de I'Etat , c’est-a-dire qu’ilsnmais donnent pas d’arguments.
Quand il y a ambiguité, a la limite de linterptéta (...), on attendrait une
assistance. Si on propose quelque chose en commoiuneus parait cohérent, on
envoie le certificat d’urbanisme au service inguc, qui pourrait nous dire
‘attention vous étes en limite mais vous pourrisgumenter dans ce sens la ou
dans ce sens la'. Et au lieu de ¢a, ils disensdevice de I'Etat dira non, donc
nous on dit non’.» A Prefailles, on souligne térét d'une source
d’'information de proximité: « On a des gens compitea la communauté de
communes, c’est utile » (M. Branchu)

Ainsi, un dialogue plus fécond, qui ne reléverais e la prise de compétence,
pourrait émerger entre ces techniciens aux corarass pointues et les élus
souvent déstabilisés lors des refus que les sendeel’Etat leur opposent. Les
agents ont des parcours relativement complémestairen savoir riche : trois des
neuf agents travaillaient précédemment dans uriceesimilaire, a la DDE et a
Pornic. Les autres ont des formations universgaide troisieme cycle en
géographie, aménagement, droit. Ceux-ci sont dedatonnés dans ce réle par le
mangue de temps, et leur faculté d’aide n’est paséquent pas reconnue : « Des
fois on découvre les choses [le contenu des dodsniBurbanisme] comme ca.
Bon alors des fois, oui, on se dit qu’on aurait@i@étre au courant, mais bon on

n’a rien a dire car ce n'est pas une compétenda demmunauté de communes.

83 séverine Brémond, directrice du service urbanideta Communauté de Communes de Pornic,
entretien du 22 juin 2006
% Joseph Laigre, maire de Arthon-en-Retz, entretieB juillet 2006
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(...)Peut-étre qu'a terme on fera du conseil maifauldra recruter quelqu’un
d’autre car on n'a pas le temps. » (S. Brémondjceurbanisme de la CC)

Les obstacles a cette assistance semble politigugbanisme étant
symboliqguement le dernier pouvoir du maire : le Pkdbn fait ca entre nous »
(R. Métriau, La Bernerie). Seul le temps pourraitd évoluer les mentalités pour
une prise de conscience de l'intérét a réfléchgearble a la gestion de I'espace,
selon la directrice du service urbanisme: «le PdgsRetz est déja assez
rétrograde donc pas du tout ouvert a l'intercomnitéaOn leur a déja pris les
déchets, on se met un peu en retrait pour sedaaepter sur le long terme. » (S.

Brémond, service urbanisme de la CC).

Travailler ensemble : périmeétre et intérét commisiiael

La lenteur a se constituer en intercommunalitéintéde prise de compétence, les
incohérences du projet de territoire, I'exploitatiomoindre du service

instructeur...tous ces éléments concourent a prdawdfficulté des élus a définir

la plus value de la coopération. Pour beaucouptiderux, I'intercommunalité est

un échelon institutionnel supplémentaire et inutiteis auquel le pragmatisme
(attrait de la dotation globale) les contraint:Expliquez-moi comment une

commune fait quand elle est en dehors de I'internamalité ? » s’interrogent les
élus de la Plaine-sur-mer.

Une fois cette obligation admise, la question repdans le choix de I'alliance.

Les chercheurs s’accordent a dire que de nombracteurs agissent dans la
constitution de la nouvelle géographie institutielie?>. Pour les communes
littorales, la similitude géographique a largemnjene en faveur de Pornic. Au sud
de la communauté de communes, le motif du regroapemst cependant plus
difficile & lire : contrairement & de nombreux eas Franc®, la carte cantonale

n'a pas été respectée, puisque Les Moutiers-en@dta Bernerie-en-Retz font
partie du canton de Bourgneuf-en-Retz. Cependargactage administratif est

encore présent dans la logique des acteurs loeaaxn peut penser que ces deux

% DESJARDINS, Xavier, BOINO Paul (dirintercommunalité et décentralisation: les
recompositions territoriales sous le regard desrcheurs Juin 2006, p. 28
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communes sont lillustration d’'une alliance par aléf procédant a la fois de
I'évidence que rester ‘seul’ au milieu des interoaumalités serait pure ineptie, et
de lintérét a se joindre a la ‘locomotive’ du Pays Retz qu’est Pornic. Par
ailleurs, les communes rétrolittorales ont dépdassétructuration classique du
Pays de Retz : les habitants de Arthon-en-Retowedient plus naturellement
vers Sainte-Pazanne, qui constitue aujourd’huiilla gentre de la Communauté
de Communes Cceur Pays de Retz, et le maire a eald imposer son choix de
s’allier a Pornic. Il justifie sa stratégie pardgnamisme de la ville-centre, bien
plus que par une complicité politique ou un intear@nhcret : « La seule chose,
c’est que plus il y aura de travail a Pornic, ples gens vont venir habiter la.
C’est dans le développement général que I'on vargotrouver un intérét mais
en dehors..» (J. Laigre). Chauvé, située dans le canton d#-Bare-en-Retz, a
suivi le choix de sa voisine Arthon.

Périmétre relativement pertinent, par le partags fi#ts démographiques et
d’identités territoriales analogues, est-il égaletmeonsistant ? Autrement dit,
permet-il, selon le concept développé par Xaviesj@xdinS’, de conduire
politiquement et techniguement des projets ? Ciestla notion d'intérét
communautaire qui est en jeu. En effet, sa défimidéterminera les compétences
partagées, et pourra motiver les communes a resteparticiper a l'alliance. La
aussi, I'enthousiasme est inégal en fonction desnwones, et nous prendrons
trois exemples pour lillustrer. Ainsi, les commsngui n’étaient pas incluses
dans une organisation de ramassage et de tri dgsetdésont généralement
reconnaissantes a la Communauté de Communes déc Ramar le service
environnement (Pornic, Chauveé). Mais plusieurs comes possédaient déja ce
service, par le biais de syndicat mixte, a I'inglarLa Bernerie et des Moutiers
associées a Bourgneuf-en-Retz. Ces derniéres reprbalors souvent le surcolt
de ces projets qui n'avantagent pas également stolge® communes (Jean
Guillon). Arthon-en-Retz, qui a au contraire béaiéfide I'instauration du service,
a éeté désignée pour recevoir la nouvelle déchetteriDans la commune j'en ai
entendu des vertes et des pas mares : ‘non seulétoamc ne nous apporte rien

mais en plus ils viennent foutre leur m... chez nougqJ. Laigre). Autre

% par exemple, les EPCI reprennent le périmétredetons, & une ou deux communes prés, dans
72% des cas dans les Landes. TESSON, Frédéris,redsources des départements et des cantons
dans la « petite fabrique des territoires Amnales de géographigP06, n° 648, p.207

°” DESJARDINS, Xavier, BOINO Paul (dirpp.cit, p. 34
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compétence qui provoque la discorde : le tourisioe se traduit essentiellement
par la mise en réseau des offices de tourisme ebtetruction de lI'espace
muséographique du sémaphore. Les communes réralgs ne sont pas
convaincues de son intérét, car elles sont leese&uhe pas détenir d’offices de
tourisme, et refusent une vocation touristiquemadre des Moutiers estime que
ses administrés payent pour un équipement pré&diant ils n'ont pas l'usage.
La piscine, 'amphithéatre, probablement constraitBornic, subissent le méme
jugement a ses yeux. Enfin, I'intercommunalité ia pn charge, dans le cadre de
sa compétence aménagement de I'espace, la maiisaage et la gestion de la
nouvelle gendarmerie de Pornic. Les trois communesne font pas partie du
canton, qui dépendent de ce fait d’'un autre ceptigront donc pour un batiment
qui ne les concernent pas. En définitive, les pmtsypes d’actions communes
séduisent peu : « Moi, commune des Moutiers, jé€ avaun projet qui peut étre
d’intérét communautaire » (J. Guillon). Seule PFhé&fs dans le cadre de la
réhabilitation du sémaphore, ou dans son projehae/eau port de plaisance,
souhaite s’appuyer sur l'intercommunalité, voiréueir SCOT.
L’intercommunalité semble ainsi difficile a fairerfctionner d’'un point de vue
politique, et le désaccord s’exprime au moment de niutualisation des
prérogatives et des moyens : « La seule communaagég aujourd’hui c’est
Pornic. Ce sont toujours les grosses communes gegnadans les
intercommunalités, car ils transferent des commé®net donc ce n’est plus la
commune qui en subit le colt. Tandis que noustgsetiommunes, on n'a rien a
transférer.» (J. Guillon) « L’intérét communautaael’origine, c’est faire des
choses ensemble que I'on n'aurait pas pu faire $eut. Ca, c’est la philosophie
de base. Pour autant ce n’est pas toujours simptegdans une communauté de
communes, il y a toujours des communes qui sonécart des systemes » (J.

Laigre)

Pour Jacques Caillosse « la subtilité qui faitfdece de la notion d’intérét
communautaire est que sa définition exige que desntunes gerent leur propre
dépassement: Nous rajouterons que, dans notre cas, cettdistibtiéé aussi un
certain détachement de I'entreprise intercommun@kpendant, cette derniére

% CAILLOSSE, Jacques, « ‘Intérét communautaire’seaéte juridique et aubaine politique »,
Pouvoirs Locauxn©52, 1/2002, p.17-22
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existe et fonctionne, doucement, certes, et sargdgenthousiasme, mais elle a ce
mérite d’assumer le faible consensus qui I'a c@s.dernier pourrait donc agir,
selon la thése de Jacques Caillosse, comme unesli®umatrice politique, un
outil mental destiné a la recomposition territ@iabEn effet, les élus ont déja
dépasseé la gestion solitaire « traditionnelle >cll@que commune (J. Laigre), le
refus de travailler ensemble malgré un méme bolitiquee, qui fait la réputation
des élus du Pays de Retz. Pour l'instant, le dysieuiest surtout impulsé, selon
la directrice adjointe de la communauté de commuypeesson président : « Il y a
un pilote dans l'avion, quoi, (...), quelgu'un quiuae vision des choses pour
'avenir du territoire » (A. Priou). Par ailleurse dessinent sur notre territoire de
nouveaux rapports de force qui probablement laosgern retrait les communes
qui subissent I'intercommunalité (Les Moutiers-eetR La Bernerie-en-Retz), et
qui rapprocheront celles qui s’en emparent (Saiitikl-Chef-Chef, Préfailles,

dans une moindre mesure Arthon-en-Retz).
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5.

LE SCOT, ESPOIR DE L' UNIFICATION DU PAYS DE RETZ ?

La communauté de communes a montré ses limitesiquals et pratiques, et
prouvé la difficulté des élus a s’entendre sur wana commun. Dans un tel
contexte, une échelle institutionnelle est venagoster : celle du syndicat mixte
du Schéma de Cohérence Territoriale -échelle dbiiga dans la mesure ou les
communes sont proches a la fois du littoral et gemndes agglomérations.
Cependant, comme pour l'intercommunalité évoquéedaemment, il n'existe
aucun impératif théorique concernant le périmétnex élus de se mettre d’accord
pour une association, au préfet d’en vérifier Ietipence. Le SCOT est défini par
la loi SRU et la loi Urbanisme et Habitat du 2 [gtil2003, comme un outil de
planification et d’organisation du territoire adké&elle intercommunale, destiné a
mettre en cohérence les différentes politiquessieties dans le cadre d’'un projet
de développement durable. Pour notre territoiexpérience est particulierement
intéressante au regard d’un contexte urbanistigpelgique tendu : I'enjeu de ce
nouveau document de planification sera de fixer deientations pour une
évolution durable des espaces urbains, agricoleatatels, grace a un consensus
politique apaisant les rivalités pour le pouvoieslnouveaux outils correspondent
selon Alain Motté°, & un changement radical des modes de planiéierpassant
d'une dimension spatiale & une dimension stratégigpatialisée, l'outil ne
contrle plus seulement l'activité des agents emde d’'usage des sols, mais
devient un instrument collectif servant a la foig @ynamisation de I'activité des
agents pour accroitre le développement économigue@, I'amélioration de la
gualité de vie. Le contenu et la gouvernance samipdrtance égale dans ce type
de planification. Nous décrirons la chronologiesda émergence, a partir de quoi
nous tenterons de comprendre I'engagement desraagayeu, puis de discerner

le contenu probable du document.

% MOTTE, Alain, la notion de planification stratégique spatialiséa Europe 1995-2009.a
Défense : PUCA, 2005, 90p
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5.1. NE ARDENTE NECESSITE

Obligation et enjeux

L’article 122-2 du code de l'urbanisme fixe I'oldigon, pour toute commune
située a moins de quinze kilometres du rivage,’onedagglomeération de plus de
50 000 habitants, d’élaborer un Schéma de Cohérenenitoriale, en

conséquence de quoi I'ensemble des communes de termain d'étude est
concerné (figure 13). Cing d’entre elles sont ménoduses simultanément dans
une aire périurbaine et une aire littorale, ce apnfirme 'ambivalence de notre

territoire, et la complexe combinaison des influenc
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Figure 13 : Etat d'avancement des SCOT en Loire-Atintique au ler juillet 2005
Réalisation : Préfecture
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Le Pays de Retz est une entité territoriale pditie définie selon les historiefis
par ses contours : limité au nord par la Loiresad par la baie de Bourgneuf, a
'ouest par I'océan et a I'est par le lac de Graiel, il est un pays de marche
entre le Poitou, I'Anjou et la Bretagne. D’'un poidé vue institutionnel, le
territoire historique est scindé en deux pays aus s la loi Voynet : le Pays de
Retz Atlantique, récemment transformé en Fédératienpays, et le Pays de
Grand Lieu, Machecoul et Lognes

Les enjeux de cette partie sud ouest du départesoentidentifiés assez tot par
les services de I'Equipeméhtqui établit déja en 2001 un diagnostic du Pays de
Retz, mettant en valeur l'influence récente, ppattment démographique, de
Nantes et de Saint-Nazaire, et I'attractivité diiotal, tous deux facteurs de
développement comme de fragilisation. Ce diagnostoncluait a
'accompagnement environnemental nécessaire desegsos d’évolution,
notamment sur les problématiques de l'eau et disgmey d’'une maitrise de
I'étalement urbain et d’'un développement des aésvéconomiques et culturelles
dans larriere pays. D’autre part, deux sites ebloapels a protéger étaient

identifiés, le littoral et le lac de Grand Lieu.

Aujourd’hui, le pré diagnostic, établi sur le péeitme arrété, confirme ces
premiéres analysé&s: I'évolution annuelle estimée de la population s&in du

périmetre entre 1999 et 2004 est de 2,8%, corréddans le département, 0,6%
en France. La carte ci-dessous (figure 14) illutreorogression des navettes

domicile-travail, correspondant & I'extension deré urbain&’ nantaise :

" BELSER, ChristopheRetite Histoire du Pays de Reta Créche : Geste éditions, 2000, p. 5

L DDE Loire Atlantique-service aménagemeRgys de Retz, Diagnostic et enjemovembre
2000, p.41-69

2 AURAN, SCOT du Pays de Retz, document de traféitier 2006, p.9-16

3 selon la définition de 'INSEE : « ensemble de cmmes, d'un seul tenant et sans enclave,
constitué par un péle urbain, et par des commumadess ou unités urbaines dont au moins 40 %
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Evolution des relations domicile-travail

Part des actifs ayant un emploi dans leur
commune de résidence

R 66 % et plus &8 De36% a50 %
®De 51%a465%  &w Moins de 36 %

66 % des actifs du SCoT 40 % des actifs du SCoT
Occupaient un emploi dans occupent un emploi dans
leur commune de résidence leur commune de résidence

Périmétre de la Communauté de Communes de Pornic
Périmétre du SCOT Pays de Retz

Figure 14 : Evolution des navettes domicile-travaiéntre 1882 et 1999 :

illustration du phénoméne de périurbanisation
Réalisation : AURAN

Les enjeux du SCOT seront certainement prochexcalesusions de la DDE :
disponibilité des ressources en eau; gestion péretes espaces naturels ;
préservation de l'identité du Pays de Retz, misepénl par les dynamiques
périurbaines en cours; maintien et restauratios @gaysages notamment
littoraux ; maitrise de I'étalement urbain ; mixgécio-spatiale ; articulation des

territoires.

de la population résidente ayant un emploi tragailthns le pble ou dans des communes attirées
par celui-ci. »
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La lente émergence d’'une coalition dans le PayReale

Cependant, la nécessité d'une planification commutegique par let
communiquée par les services de I'Etat, n'a pasdaibnnaturellement a la
constitution d’'un syndicat mixte de SCOT, et ila@dld quatre ans pour que le
périmétre actuel soit arréte, le 12 aolt 2004. iAlas premieres demandes ont été
faites par des communautés de communes : la Conuttuda Communes Sud
Estuaire (CCSE) s’est manifestée en 2002, imitéesap003 par la Communauté
de Communes de Grand Lieu puis la Communauté denCoes Cceur Pays de
Retz. Dans tous ces cas de figures, le périmetrea#t@ s’'arrétait aux limites de
lintercommunalité, dévoyant par la méme lintentide la loi SRU qui était de
créeer un document a I'échelle du bassin de viemgdlei et d’habitat. Ces
premieres sollicitations ont été rejetées par léfd®r qui souhaitait structurer
politiquement le Sud Loire autour des enjeux comsnde plus elles n’étaient
pas, selon Daniel Rolland, une véritable démarchspective, mais une réaction
face aux alliances au nord de la Loire. Les deurspbgériens historiquement
rivaux, Nantes et Saint-Nazaire, se sont en eff@pnochés des les années
soixante-diXx®, conduisant & la naissance en juin 2003 du syndicete de la
Métropole Nantes Saint-Nazaire : « On sentait une g’étre englouti, submergé
par la ‘SCOT Metro’ » (D. Rolland). Aprés une lenmgaturation, une autre
proposition de la part des trois communautés denuames du Pays de Retz
Atlantigue (Communauté de Communes de Pornic, CCRELr Pays de Retz),
elle aussi refusée par le Préfet, le périmetre@OBdu Pays de Retz a été arrété.
Il comprend les trois communautés de communes ¢s Ba Retz Atlantique,
ainsi que la Communauté de Communes de la régiorMdehecoul et la
Communauté de Communes Loire-Atlantigue Méridionadeit trente-deux
communes, 81 786 habitants en 1999. Le Syndicatienshest créé en décembre
2004, et est présidé par Rogatien Foucher, égatgpnésident de la Communauté
de Communes de la Région de Machecoul, élu de Madhet conseiller général

du canton de Machecoul.

" FLOCH, Jacques,’agglomération nantaise, récit d’acteyrta Tour d’Aigues : Edition de
'Aube, 1996, p. 45

72



32 communes

C.C. du Pays d'Ancenis_cg

AL

g

nnnnnn

SCoT du Pays de Retz 5 intercommunalités

eeeee
LoR
sssssssss
uuuuuuuuu

gmmunal
vvvvvv

LLLLL

Tarea:
rrrrrr

uuuuuuuu

o EIALES

LasRUFFIERE

e
g ais g0 jcoRcax
' - el ’
[ L .C.dela
La GARNACH 2 #
A i LEC
= : < FoonE
pL-Ocgan N e C. Vie et Bologne w
Le K
et e
0 5 10 o seavrou o 2
g e bl sou it (S G PR

Figure 15 : Le périmétre du SCOT

Réalisation : AURAN

Depuis le début de I'été 2006, les élus travaillndiagnostic, premiere étape de

I'élaboration, en partenariat avec I'AURAN, [I'Agemcd’Urbanisme de

I’Agglomération Nantaise, dans le cadre de cinqmssions thématiques :

dynamiques et organisation du territoire ;
démographie et vie quotidienne ;
construction et contraintes « loi littoral » ;
économie et agriculture ;

déplacements et transports.

Chaque commission est sous la direction d'un peésidd’'une des cinq

communautés de communes, de sorte que le pouv@galement réparti.

Nous assistons donc en 2006 aux premieres coratiétis d’'une démarche lente

et progressive, qui fait suite a la « balkanisationterritoire » (D. Rolland) créée

par la traditionnelle concurrence entre les élus.
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5.2. N ACTEUR A LA RECHERCHE DE SON UNITE

Le SCOT innove en matiere de planification, puisquedela de I'élargissement
de l'objet de la planification, I'accent est misr $& processus d’alliance en lui-
méme. En incitant a la création de périmetres igakts, et non administratifs,
I'Etat a parié sur la fécondité de la coalition,pussédant plus la légitimité, aprés
ces années de décentralisation, d’'imposer desnactfari que nous mettrons a
I'épreuve plus loin. Cette loi gageait égalemenladgérennité de la bonne entente,
condition sine qua non de la durabilité des origmta. La démarche de projet,
instaurée avec la premiére partie du SCOT, le PAZDJans ce sens, en tant que
processus d’ajustement des intéréts des différmrtturs. « A la limite, tout se
passe comme si la mobilisation et la stabilité daystéme d’acteurs urbains
étaient plus importantes, dans le projet, queitactlle-méme et son contend®»
Cette importance tient a la production de ce quessPinson appelle les effets
latéraux, tels les ressources politiques.

Quels sont les motifs d’engagement des é€lus du FayRetz ? Se sont-ils

appropriés le document ? La motivation est-ellecgdle ?

Une majorité d’'élus locaux centrés sur leur commune

Le SCOT, un « objet administratif mal identifiéselon Jean-Pierre Raffaffn
Effectivement, alors que le changement des POSL&h $effectue de maniére
assez spontanée, grace a l'ancrage du documenladéication communal, le
SCOT prend la suite du SDAU (Schéma Directeur d’Aagement et
d’Urbanisme) qui a connu peu de succes entre 102Q0€. La démarche est ainsi
peu connue des €lus locaux, plus abstraite queLlé dui met en pratique la
prérogative urbanisme, et plus éloignée du terehide ses problemes immédiats
par sa nature prospective.

Il s’ensuit que bon nombre des maires des petdesraunes, et a fortiori ceux qui

s’exasperent de I'inanité de I'’échelon intercommuoansidérent que le syndicat

S PINSON, Gilles, « Le projet urbain comme instrutrngs I'action publique », in LASCOUMES,
Pierre et LE GALES, PatriclGouverner par les instrumentBaris : Presses de Sciences Po, 2004,
p.199-233

¢ Jean-Pierre Raffarin dans son discours de poditggnérale du 3 juillet 2002
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mixte vient encore épaissir le « mille-feuille instionnel ¥’ francais, et que le
SCOT est « encore un document de plus » (J. Glillwvant de s’engager, nous
dit Angéline Priou, les élus y voyait plus une cainte a leur plan —et
effectivement, les PLU doivent étre compatiblescaeeSCOT. En outre, dans ce
contexte particulier de rivalités entre les persoités politiques, il était difficile
d’accepter la supériorité d’'un document élaboré Iparantagonistes. Alors, au
moment d’entériner la démarche, il a vraisemblabklenfallu trouver un accord
pour que les maires se sentent toujours ‘maitreg ebx’ : « Quand on a réussi a
faire admettre que les cing communautés de commdeeaient travailler en
méme temps, il a été clairement dit par certaimséme si pas officiellement écrit
car théoriquement c’est pas vraiment ... |égal- qui# voulaient pas que le SCOT
influe sur leur PLU, qu’il fallait que le SCOT sagte a leur PLU. » (M. Guihon).
La chronologie va faciliter cette volonté, puisdes élus ont engagé tardivement
la procédure d’élaboration du SCOT « Comme les élost pas vraiment la
volonté de la faire avancer, en fait ils ferontrl@lLU avant le SCOT, et le SCOT
se calera sur les PLU. C’est un peu la démarctemedrs. » (A. Priou)

Cependant, au sein de cet accord généralisé quensmnla hiérarchie instaurée par
la loi, et qui visait & mettre en cohérence lesifittations communales en leur
donnant un cadre unique, quelques personnalités sAésissent au contraire

l'intérét d’'un document global.

Les ‘grands élus’ en action

En effet, dans un contexte de concurrence aigue ées €lus, certaines voix
s’élevent pour critiquer les pertes qui en décdulan’instar des paroles de M.
Guihon : « Il faut savoir que sur le Pays de Rityg,a un probléme relationnel
entre les maires. Paradoxalement ils sont tousé&muerbord politique. Du coup, il
y a une impossibilité de construire quelque chade cohérent en, matiere de
transports, déchets, (...) et il y a des retombéemnéieres sur la population ».
Aussi considéerent-ils le SCOT comme l'opportuniténg rationalisation des
politiques au sein du Pays de Retz: «c’'est raigble, ca évite de faire des

" FRIEDBERG, Erhard, « Le carcan de linertie ingfitnnelle », Pouvoirs Locaux,n°59,
IV/2003, p.44-46
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bétises, que deux communes construisent la ménse cheelon M. Branchu de la
mairie de Préfailles. Deuxieme intérét, apres laualisation des moyens, « avoir
un poids », «faire entendre une seule voix faceSQOT Métropole » (M.
Guihon). Ainsi, le déséquilibre historique entes Heux rives pourrait s’accentuer
si les services continuent de se développer au mwdla Loire, si les
infrastructures de transports ne sont pas réalméesid. « C’'est trés important car
le pays de Retz c’est un peu le bout du mondet aiesul de sac » (M. Guihon).
Mais pourquoi la mobilisation ne s’effectue qu’eéd08 ? Joseph Laigre, maire de
Arthon-en-Retz, qui n’est pas originaire de la oégiestime que I'immobilisme de
ces dernieres années est di a I'absence de veérleguer politigue dans le Pays
de Retz. Au contraire ce sont les rancoeurs, lbstaires de prestige » (M.
Guihon), dont la rivalité légendaire entre le maleePornic et le maire de Saint-
Brévin est I'exemple le plus répandu, qui ont fagbnla politique locale.
Cependant, de nombreux exemplesous laissent penser que ce n'est pas un
revirement d’attitude des élus qui a provoqué lagament du SCOT, mais la
pression du Préfet a intégrer les projets d’envergans un schéma global. Ainsi,
les services de I'Etat ont fait comprendre a la iipalité préfaillaise que le projet
d’extension du port de plaisance ne pourrait étrstifié a I'échelle de la
commune. La ZAC de la Ria pourra étre approuvéelgmrservices de I'Etat
seulement si elle rentre dans une réflexion plobaje ou Pornic possedera une
position de ville centre. Au moment ou les PLU ambx de certaines
municipalités se trouvaient bloqués par le mangedégitimité stratégique, il
devenait urgent de répondre a la demande de I'Etat.

Les élus les plus importants se sont donc enterstus, pression du Préfet, pour
engager la procédure. Le fonctionnement du syndigixte correspond a un
partage égalitaire des pouvoirs, pour réduire éesions entre les élus rivaux, et
est favorable aux intéréts personnels. En effetgehl président de communauté de
communes dirige une commission, selon une rémartiti bon enfant®. M.

Boénnec a obtenu la présidence de la commissiarstagction et contraintes loi

8 La communauté de communes de la région de Machecaohevé son centre aquatique en
2002, celle dont Saint-Brévin est ville centre (&rSient d’en débuter la construction, la
Communauté de Communes de Pornic est dans la giédede pour un équipement similaire. La
Communauté de Communes de Pornic vient de défimisite intercommunal de traitement et
d’enfouissement des déchets ménagers, la CCSEeechehactuellement un.

" Rogatien Foucher, président du syndicat mixte @S Pays de Retz, entretien du 28 ao(it
2006
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littoral’. Il poursuit ainsi sa logique de pressipaur une adaptation de la loi au
contexte de sa commune, en briguant des postesBdés cette organisation, le
président adopte une attitude « consensuelle sjdé@nant les autres présidents de

communauté de communes comme ses « copilotesbo(Rher).

5.3. FROSPECTIVE SUR UN CONTENU DELICAT

La nouveauté de I'outil SCOT était également dsskai les représentants chargés
de son élaboration préciser les enjeux, a l'intérgie grandes catégories établies
par larticle 122-2 du code de [l'urbanisme (oridiatas générales de
'organisation de I'espace, sites naturels et urbaa protéger, équilibre entre
espaces urbanisés et espaces agricoles ou fasegtiends projets d’équipements
et de services, objectifs relatifs a I'hnabitat afica la cohérence des dessertes en
transports collectifs, a la localisation des atfiwiéconomiques, a la protection
des paysages, a la prévention des risques). Batdisne liberté aux élus locaux,
le 1égislateur s’assurait de I'adéquation des ¢aigons aux besoins du territoire,
et de la mobilisation des acteurs. En imposant roegssus de planification
global, enrichi de I'étape du projet, il pensaitrdaémerger des pratiques de
gestion équilibrée des espaces urbanisés et matueePADD, chargé d’énoncer
succinctement les grandes orientations pour leggtvians a venir, est
effectivement censé diffuser les principes de dipmtment durable dans le
discours des élus. Les intitulés des commissidigteat donc une situation locale
assez spécifique, et nous serviront de base payeatarer des orientations du

SCOT et de son incidence sur les dispositionsigoés.

Le nouveau franchissement de la Loire, symboleadette entre les

deux rives

Le premier sujet fondamental du document seraioertent abordé au sein de la
commission ‘déplacements et transports’: il s’agitprojet d’'un troisieme pont au

dessus de la Loire, afin de désengorger celui de-Sazaire et celui de Cheviré
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a Nantes. C’est ainsi 80 000 a 90 000 véhiculegrguersent la Loire a Cheviré ;
des embouteillages aux heures de pointe sur les pents, et une tres forte
perturbation si I'un de ces deux ouvrages devamet bloqués, pour des raisons
de maintenance ou de sécurité. En outre, la pdrgped’'une ‘Autoroute des
estuaires’ pour desservir I'Arc Atlantique de RowerBordeaux, ainsi que la
création d’'un nouvel aéroport international a Ndame-des-Landes, au nord-
ouest de Nantes, renforcent selon les différentesleé le besoin d'un tel
equipement. D’envergure interrégionale, d’'intérétional, il intéresse fortement
tous les élus du Pays de Retz qui se plaigneriedeldavement de leur territoire.
Ainsi, ceux-ci se mobilisent déja dans la press@easent pouvoir peser encore
plus par I'expression de leur revendication danS@GOT. Cependant la tension
pour sa localisation est forte, retardant d’aufdns un positionnement commun
de ces élus.

Au nord de la Loire en revanche, la motivation sien@tire moindre, le réseau de
transports étant bien fourni. Le SCOT métropolitairrété en juillet 2006, n'en
fait méme pas mention. Les principes de développerdarable, portés plus
activement par les hommes politiques de gauchegitént pas au développement
des réseaux routiers. Il en résulte que si le dbgéeéral a maintenu ce projet
malgré une majorité désormais a gauche, ce demest plus une absolue
priorité. Enfin, dernier participant au débat :tBEqui se doit, par I'intermédiaire
de la Directive Territoriale d’Aménagement, de fixes grandes orientations en
matiére d’équipements structurants. Sa positio@e&le tres vague, encourageant
I'avancée du projet, tout en proposant une locidisarés imprécise.

Ainsi, la bataille s’annonce rude pour les élusdd qui sentent le projet dilué par
toutes ces attitudes, certes favorables en thémaés peu volontaristes dans la
pratique. De plus, la montée des problématiqgues@mementales ne favorisera
pas l'avancé du projet, car les études déja efestuvieilles d’'une quinzaine
d’années, n’en tiennent pas compte. Or I'estuaiteedNantes et Saint-Nazaire est
un espace naturel fragile, et reconnu comme tel gigerses protections
environnementales : s’y superposent une zone N&0@®, et des inventaires
ZNIEFF®®, ZICO™, des périmétres d’espaces protégés (FSIEPS?), de sites

80 ZNIEFF : Zone naturelle d'intérét écologique fatigue et floristique
81 71CO : Zone importante pour la conservation desaiix

82nSIC : Proposition de Sites d'Intérét Communaetair

8 7ZPS : Zone de protection spéciale

78



classés. Depuis le décret du 29 mars 2004, les coesnestuariennes sont
concernées par la loi littoral. Daniel Rolland ss¢ptique quant a la maniere de
concilier lutte contre I'étalement urbain et déyglement de telles infrastructures
de transports.

Cet exemple montre les enjeux forts dont traitS€@OT, qui mobilisent pour la
premiére fois de maniére officielle I'ensemble délsis. Il est également
représentatif d’'une position délicate que ces @esniiennent, entre une volonté
légitime de désenclavement, et une adéquationcitkffiavec les principes de

protection de I'environnement et de développemenrdalde.

L'urbanisme sous le signe de la contrainte |édistat

Le deuxieme point qui nous parait significatif p@ppréhender les orientations
du futur SCOT est le traitement de I'urbanisme.shitte commission attachée a
'habitat est, dés son intitulé, liee a la loi dithl, et plus précisément a ses
contraintes. En effet, il semble que I'aspect emuiemental de la loi ne sera pas
abordé dans ce cadre, puisque l'environnement lass& comme sous-théme
d’'une commission plus générale, ‘dynamiques etrosgéion de I'espace’. Le
discours du président du syndicat mixte renvoie puircipes de I'urbanisation
durable : il s’agira d’inciter les communes a msér I'afflux de population,
tablant probablement sur I'hypothése moyenne didian démographique, 7 500
habitants supplémentaires en 2020, et a densifiabitat (R. Foucher). Les
modalités de cette incitation seront cependantivelaent lIégéres, et la pyramide
des documents d’'urbanisme semble de nouveau réavetsle role du SCOT est
d’approuver les PLU(...) et n’a pas de mission de#&de de certains projets.» (R.
Foucher). La peur des maires de se voir dépossildeur compétence PLU
induira vraisemblablement un encadrement tres ffeméa du SCOT, sUrement
muet en termes de localisation de [I'habitat, levmyurtant essentiel du
développement raisonné des zones urbaines.

Cependant, I'association de la problématique agscontraintes de la loi littoral
laisse apercevoir un autre discours : il s’agigg, lp biais du SCOT, « d’exprimer
les projets des €lus locaux », « de veiller a eelguoi soit respectée sans qu’elle

sclérose le développement des communes. » (R. EBguch'’interprétation
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environnementaliste de la loi serait visée, I'arseeait la pression politique que
représente le SCOT : « La position commune suretnitdire permettra de faire
évoluer quelques critéres sur lesquels les serdedmadministration préfectorale
sont réservés. » (R. Foucher). On retrouve icidtaile de M. Boénnec, a qui la
répartition a 'amiable des présidences de comupnssa attribué celle-ci. Mise en
retrait de la problématique environnementale,saflon du SCOT pour assouplir
la loi littoral, et enfin présidence de la commissipar Philippe Boénnec, trois
éléments qui n‘augurent pas un projet durable as des services de I'Etat pour
le territoire du SCOT Pays de Retz, mais qui metanévidence la maniere dont
les élus influents s’emparent de la mobilisatiotlective pour appuyer leurs

intéréts locaux.

En définitive, les premiers balbutiements du SCQinduisent a plusieurs
conclusions :

- il détient un mérite remarquable pour ce tenrgpcelui d’avoir su regrouper les
élus divisés autour d’enjeux globaux, tels que dseticlavement du sud Loire,
pour désormais s’affirmer sur I'échiquier politiqusur lequel leur clivage les
empéchait jusqu’a présent d’influer.

- on peut cependant s’interroger sur la cohésionc&enouvel acteur. Pour
linstant, un équilibre des pouvoirs a été instaundis sans que les mentalités
aient vraiment évolué. Le socle du SCOT n’est pagnimement un travail
commun, mais semble l'addition d’influences de pemlités politiques peu
entendues a I'échelle départementale. On peut ddetéa stabilité de I'alliance,
si les projets personnels rentrent trop en conaitér dans I'élaboration du
SCOT. Quand il s’agira, comme l'affirment les élles « réintégrer les PLU de
chaque commune dans ce SCOT » (J. Guillon), lelitsod’'intéréts ne vont-ils
pas réapparaitre de maniére plus virulente ?

Joseph Laigre résume bien I'ambiguité de cettetawenqui empéche d’en avoir
une opinion unique : « C’est un périmetre pertinetil englobe tout le Pays de
Retz. Depuis le début c’est comme cela qu’il fallaire ; moi je dirais méme que
'on aurait d0 créer une intercommunalité sur leyPale Retz. Mais la
malheureusement c’est completement impensablet @&a bien qu’on ait fait
ca, le SCOT. Et encore, c’est parce que en faiogs a eté presque imposeé. » Le

SCOT va-t-il produire les résultats type de la pieation spatiale stratégique
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selon Alain Mott&* ? Autrement dit, va-t-il aboutir non seulementchangement
des lieux concrets, mais €également a I'évolutiomegeésentations que les acteurs

ont de leur réle ? Quelle pérennité pour cettéuakdi collaborative nouvelle ?

*k%k

Les deux structures intercommunales, 'EPCI et yadgat mixte du SCOT
réaffirment lI'idée répandue que les élus du PayRetz ont du mal a s’entendre
pour une réflexion commune. Cependant ce cas deefigtait prévu dans les lois
qui ont instauré des meécanismes incitatifs et aemgriants pour que I'ensemble
des collectivités francaises suivent le méme mowverde réforme de la gestion
publique territoriale : planification et démarche grojet sur les territoires des
faits réels, rationalisation de l'action publiquarg’alliance intercommunale,
développement urbain durable. Ces leviers sonbiee fincitation financiere a
s’établir en intercommunalité et [I'obligation dB@er un SCOT,
I'accompagnement du Préfet pour I'élaboration ded Bui sert de test avant le
passage en commission des sites et qui encouragdamarche de projet global
et a long terme. lls oeuvrent ainsi au gouvernerdestcollectivités locales par la
puissance étatique, qui Ss’effectue dans le contedkiel décentralisé «a
distance %.

L’intercommunalité, incitant a la démarche de prejela planification, progresse
donc sur notre territoire, mais de maniere moinavamcante que dans la
Métropole Nantes Saint-Nazaire par exemple. Toutrme la loi SRU, la loi
Chevenement est bien mieux adaptée aux communesnesbque rurales ou
périurbaines ; en effet, pour prendre en consigérate phénomeéne de
périurbanisation que subit notre territoire en tque derniere couronne de la
Métropole Nantes Saint-Nazaire, il aurait fallu gqes agglomérations participent
a la réflexion. Les territoires périurbains se Went donc, selon Philippe Estebe,
« & I'écart des grandes manceuvres territoridfeuisqu'il leur est plus difficile
de se constituer en territoire pertinent, subisgamtconséquent I'opprobre des

urbanistes. Le Pays de Retz manque peut-étre égatlediun leader qui

8 MOTTE, Alain,op.cit.

8 EPSTEIN, Renaud, “Gouverner a distance. Quandat’Be retire des territoiresEsprit,
novembre 2005, p. 96-111

8 ESTEBE, Philippe, «le périurbain a I'écart deargles manceuvres territorialesPguvoirs
Locaux n°56, 1/2003, p.30-34
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orienterait de maniére plus active ses nouvellgigtives locales. Enfin, le succes
mitigé de la promotion d’'une gestion durable duitigre, déja constaté au niveau
communal et que les initiatives intercommunalesfiooent, 1égitime d’autant

l'intervention de I'Etat, qui s’investit ici plusictement que par la loi, dans le

domaine de la planification.
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TROISIEME PARTIE

L A PLANIFICATION

ETATIQUE

MYTHE DU JARDIN A LA FRANCAISE
ET REALITES DES CONFLITS D 'ACTEURS




Planification = communale, intercommunalité, plardfion stratégique
supracommunale. Trois modalités de projection @deehir d’'un territoire et
d’organisation de son développement. Trois prisesognpte seulement partielles
des phénomeénes problématiques a I'ceuvre sur ioierrde la Communauté de
Communes de Pornic. Les périmetres ne sont jant&Epté@s, par manque de
moyens, de vision globale et de consistance poétiq

Dans ce contexte, 'Etat se donne la Iégitimité, reum de lintérét général,
d’intervenir dans le domaine de 'aménagement ditd@e, puisque ce n’est pas
un bloc de compétence clairement réservé a une selléctivité : « Le territoire
est le patrimoine commun de la Nation. Chaque ciViéé publiqgue en est le
gestionnaire et le garant dans le cadre de ses é&ermges’ ». Selon la
progression scalaire adoptée, un dernier documenplanification entre dans
notre analyse, élaboré cette fois par les serded®tat : la Directive Territoriale
d’Aménagement (DTA) de I'Estuaire de la Loire. Relgms sa généalogie :
proposée par le Conseil d’Etat dans son rappoitikbanisme : pour un droit plus
efficace », il est un élément fondamental du retderl’Etat sur la scene de
'aménagement du territoire pour lequel le rappoitite, pour contrebalancer la
décentralisation. Ce dernier souligne « l'urgencenéttre en place des outils
supracommunaux de planification réellement effisacé..) a un échelon
pertinent, et (...) bénéficiant d’'un véritable contemrmatif $2. Ce souhait est
réalisé le 4 Février 1995, grace a la loi d'origotapour I'aménagement et le
développement du territoire, dite loi Pasqua. Eejdillet 1999, le Préfet de la
Région Pays de la Loire est mandaté pour son éergur le périmetre de
l'estuaire de la Loire. Aussi la décision de I'@adition du document est
antérieure a la derniere génération dintercomnitésalde documents de
planification. Elle n’est donc pas la conséquernealinefficacité des procédures
actuelles, mais la preuve d'un doute sur le poudes élus a régler certains
problemes, et a créer de leur propre initiative emtadrement normatif des
documents d’urbanisme locaux. La DTA porte en HEleichotomie d’'un Etat
partagé entre autorité et respect des prerogdboeates. Cette derniere échelle de

la planification, touchant la Communauté de CommsudePornic, mettra donc en

87 Article L. 110 du code de l'urbanisme
8 CONSEIL D'ETAT,L'urbanisme : pour un droit plus efficacParis : La Documentation
Francaise, 1992, 203 p.
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perspective l'action de I'Etat dans le domaine @ménagement du territoire
d’'une maniéere générale ; elle nous conduira a destgpnnements institutionnels
relevant des sciences politiques, lesquels infléamhemment sur la pratiqgue de
'urbanisme a tous les niveaux. Nous analyseroms ¢t pertinence de la DTA au
regard des diagnostics communaux et intercommudaj&x évoques, puis nous
tenterons d’appréhender I'ensemble du disposiifitutionnel de la planification,

pour comprendre I'agencement des acteurs ternborgans la Communauté de
Communes de Pornic, et son efficacité constatéprétumée en termes de

développement pérenne du territoire.

LA DTA DE L’'ESTUAIRE DE LA LOIRE : LES RESTES DUN ETAT

JACOBIN, UN ENJEU DEMOCRATIQUE OU LA « MENACE »°°

NECESSAIRE ?

Destinées a encadrer les choix d’aménagement dlestoatés locales, les DTA
marquent en 1995 le retour de I'Etat dans un doenainil n’exercait plus guére
gu’une tutelle juridique. La disposition Iégislaia mis du temps a se concrétiser,
preuve de la difficulté de définir «I'équilibre sur ces territoires considérés
comme fragiles et stratégiques, preuve aussi deasdition de renouveler les
relations entre I'Etat et les collectivités localg@uels résultats en matiere
d’aménagement du territoire pour I'estuaire et pdar Communauté de
Communes de Pornic ? comment I'Etat s’est-il ins#as les prérogatives des

collectivités locales ? quel impact de la DTA ?

8 Angélique Thuillier, chargée de mission littoral ldinistére de I'Equipement, entretien du 27
juillet 2006
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6.1. DRECTIVE TERRITORIALE D 'AMENAGEMENT , AMBITIONS ET

CONCLUSIONS :

Qu’est ce qu'une DTA ?

by

Quatre inspiratio™d principales sont a l'origine la création du docute
Premierement, le lien peu évident entre les ré&al@gpatiales et les principes
législatifs, gu'illustrait les applications tatonmias des lois montagne et littoral.
Le rapport du Conseil d’Etat montrait égalementdeence de l'intercommunalité
sur 'urbanisme, et I'absence d’encadrement jutidicgel des POS, si ce n’est par
des schémas directeurs obsolétes. En outre, rétataicohérence entre décision
d’'investissement et affectation des sols, pardissiessaire pour répondre au
besoin d’'une conception d’ensemble perdue avecéterdralisation. Enfin, le
début des années quatre-vingt-dix avait remis énesta planification, aprés une
quinzaine d’années de censure due aux dérivesidanelistes des planificateurs
des années soixante et soixante-dix. Quatre deéfiselaver: juridique,
institutionnel, opérationnel et stratégique. Padacieux, mais qui prouve que la
DTA est issue d'une réflexion globale sur le systdrancais de planification.

Si la mention du développement durable dans ldrdmicaise n’intervient qu’en
1999, ses principes sont promus dés 1995 par Rasgua grace a la DTA. Ainsi
les deux circulaires précisant les différentes ebate son élaboration ont été
signées par les trois ministres de 'aménagemen¢niitoire, de I'environnement
et de I'équipement, prouvant le large champ cor&grar la planification. En
fixant les orientations en matiére « d’équilibretrenles perspectives de
développement, de protection et de mise en valesr tdrritoires %, I'Etat
applique, sans lindiquer explicitement, la lign@edtrice du développement
durable. La philosophie de l'intervention de I'Efeancais change, et tourne le
dos & la logique classique d’aménagement du teelitpbasée sur la croissance
economique et l'unicité du modele de développeraargein de I'espace national.

La composition de la DTA prouve I'ambivalence deplanification étatique. Le

% BERSANI, Catherine, « Les DTA ou le retour de #iEiendarme >Etudes fonciéresolt
1999, p.1

1 Loi n°95-115 du 4 février 1995, loi d'orientatipaur I'aménagement et le développement du
territoire

92 BERSANI, Catherinegp.cit, p.5
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diagnostic, les enjeux et les objectifs a long terqui forment les deux premieres
parties sont des éléments classiques du processptanification. Ensuite, elle
énonce des orientations qui sont a la fois stratégg, et prescriptives, puisque les
documents ‘inférieurs’ devront étre compatibles caveelles-ci. Enfin les
politiques d’accompagnement sont une proposition steitien, a saisir
éventuellement par les collectivités. Ainsi, I'Etaé positionne de maniére
équivoque ; il est a la fois trés volontariste mpdsant ses visions stratégiques, et
simple guide, au service des collectivités. Le doent donne donc une mission
ambitieuse a I'Etat, mais qu’il ne pourra réalidermaniére totalement autoritaire

vis-a-vis des collectivités autonomes.

L'équilibre estuarien selon I'Etat

La DTA de I'Estuaire de la Loire, qui s’'appliquerslintégralité de notre
territoire, a été publiée le 19 juillet 2006. Sesstgrands objectifs sont :

« affirmer le rdle de Nantes Saint-Nazaire comméropéle de taille européenne
au bénéfice du grand Ouest ;

« assurer le développement durable de tous lewiegs de I'estuaire ;

« protéger et valoriser un environnement et uneadervie remarquablés.

Le premier objectif se traduit par la promotion fikeres présentes dans les deux
agglomérations, comme l'industrie portuaire ou daherche, le développement
d’équipements structurants comme l'aéroport NotagrB-des-Landes ou le port
de Donges Est; il ne fait pas mention de notratoée. Le deuxieme objectif
semblerait viser le Pays de Retz, puisqu’il viseegaeloppemun réseau de pbles
d’équilibre, a maitriser I'étalement urbain et aabdir une évolution plus
équilibrée entre les rives nord et sud. Le derpigectif est clairement orienté
vers la protection environnementale, et précisariedalités d’application de la
loi littoral.

Une analyse en profondeur du document révele usiervide I'Etat décevante
pour le Pays de Retz, et de ce fait pour la Comomténde Communes de Pornic.
Ainsi, au désir exprimé d’établir un développemémtilibré de part et d’'autre de

% PREFECTURE DE REGION Pays de la Loiberective Territoriale d’Aménagement de
I'Estuaire de la Loire-Rapportl9 juillet 2006, 66p.
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I'estuaire, I'orientation prescriptive pour les dotents de planification inférieurs
répond que, dans les territoires fragilisés pardgsamiques périurbaines, « la
création de toute nouvelle infrastructure routiéve I'aménagement des
infrastructures existantes, notamment lorsqu’ievésen accroitre la capacité, ne
comportera que les diffuseurs qui s’averent simetet nécessaires pour répondre
aux besoins ayant motivé cette création ou cet agement, et pour contribuer au
développement des pbéles d’équilibre et assuremiteplantation optimale en
regard de la satisfaction de ces besoiffs.Ainsi, la notion d’équilibre entre le
nord et le sud disparait, alors que la vocatiomsiriklle de la métropole Nantes
Saint-Nazaire est encouragée, et que les moddiagplication de la loi littoral
renforcent la protection des espaces naturelsehforcement du réseau routier
souhaité par les €lus est compromis par les recomatans précautionneuses de
'Etat. Le Pays de Retz semble, selon ses élusinded porter cette vocation de
réserve naturelle en Loire-Atlantique, tandis queadrd est ‘autorisé’ par I'Etat a
se développer.

Ensuite, l'attente était grande pour un soutien ld&at au projet de
franchissement de la Loire, d’autant plus que cenide inscrit dans ses
orientations la construction du nouvel aéroporerimational au nord-ouest de
Nantes. Mais le document reste évasif sur la questes écrits préconisant de
« prévoir, sous maitrise douvrage locale, la s&ion d'un nouveau
franchissement de la Loire a I'ouest de Nante®s,dnnexes cartographiques
laissant également la plus grande incertitude adodalisation optimale de cet
ouvrage (figure 16). De plus le nouveau franchissgnde la Loire n'est pas
mentionné dans les orientations, mais dans le titk¢ ‘politiques
d’accompagnement’. Sa réalisation effective estbabtement, du fait de ces

imprécisions, largement reportée.

% PREFECTURE DE REGION Pays de la Loiog,cit, p.34
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Améliorer les franchissements structurants .L. —
(Saint Nazaire, Cheviré et Bellevue) WC
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OCEAN ATLANTIQUE
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Prévoir un nouveau Améiorer I'écoulement el
- E
franchissement ouest des trafics tugtzc‘lzgi:t:iﬂon
pour amaliorer la de type urbain franchissement dans
desserte du et des transports le secteur d'Ancenis
Pays de Retz en commun
Figure 16 :

DTA Estuaire de la Loire : franchissements de la Live - principes®

Réalisation :Préfecture de Loire-Atlantique

En définitive pour les élus de la Communauté de @ames de Pornic, le

document n’'apporte pas une grande nouveauté, dilsgiutdt entériner un état
de fait, celui du manque de dynamisme économiqusudude la Loire. Pornic a
tout de méme obtenu une grande satisfaction ent &lésignée « podle

d’équilibre », officiellement reconnue par I'Et&comotive’ locale.

Le contenu de la DTA révele un positionnement peaecord avec les grandes
ambitions d’équilibre de I'ensemble du territoird. présente parfois des

incohérences, par exemple dans l'absence notabie ItEn explicite entre le

nouvel aéroport et un nouveau franchissement deoii@®®. Ces incohérences
proviennent en partie du mode d’élaboration du dwnt, entre intérét global et
négociation locale.

% PREFECTURE DE REGION Pays de la Loibétective Territoriale d’Aménagement de
I'Estuaire de la Loire 19 juillet 2006, carte 12.

% « L'amélioration du niveau de service des frarsdisents de Loire compensera I'allongement
de la distancele raccordemer#t I'aéroport pour les usagers en provenance dudsud Loire. »
selon I'objectif n°1 des politiques d’accompagnetmeamrrespondant au développement de la
Métropole. Alors que cette amélioration, mentiondéas I'objectif n°2, développement équilibré
du territoire, comprend la construction du nouveamt, qui réduirait la distance a I'aéroport
depuis la rive sud.
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6.2. CES RELATIONS ENTRE ETAT ET COLLECTIVITES LOCALES

A la création de la DTA, nombreux sont les cherchew les élus qui ont cru au
« retour de I'Etat-gendarmé’y cet Etat autoritaire soucieux de garder le comtrd
des collectivités malgré la décentralisation. Celpant, I'esprit de la loi Pasqua
n'était pas dans ce registre, et recherchait ataut I'efficacité du droit de

'urbanisme, conformément au vceu du rapport du €bd¥tat de 1992. Le droit

de l'urbanisme devait ainsi se renouveler, redohniae place a I'Etat dans la
gestion du territoire national, et configurant cdumouvelle facon I'ensemble des

acteurs de 'aménagement de I'espace.

Des méthodes renouvelées

L'invention de la DTA s’inscrit dans un contexte d¢a modernisation des
politiques publiques apparait comme une nécessit@diate : le début des
années quatre-vingt-dix montre le hiatus exist&sodmais entre I'Etat resté tres
bureaucratique, des administrations cloisonnéasmettompétence aménagement
du territoire désormais partagée. La DTA procéddiinc également de
'adaptation opérationnelle de I'Etat a la décdigasion, et devait de ce fait
inventer un nouveau type de relations avec legcilités locales. L'objectif était
certes un retour de I'Etat, mais selon de nouvetteslalités, dans I'espoir de
permettre a chacun d’exercer la plénitude de $ebudtons.

La méthode adoptée pour atteindre ce but est umeégure originale
d’élaboration du document, qui associe de nombesusdlectivités locales :
conseil régional, conseils généraux, communes <dieefs d'arrondissement,
communes de plus de 20 000 habitants et grouperdentemmunes compétents
en matiere d'aménagement de I'espace ou d'urbaiisénessés. La procédure,
coordonnée par le Préfet de Région, se poursumtipliant les contacts avec
les personnalités du terrain et les instances malgés : concertation avec les élus
locaux, les organisations socioprofessionnelles,aksociations de protection de
I'environnement ; consultation auprés des persommediques associées, puis

9" BERSANI, Catherinegp.cit.

90



enquéte publique. Aprés les modifications éverggedlite a ces avis, le projet est
soumis a la conférence régionale de développement’aanénagement du

territoire, puis au conseil national de I'aménagenet de développement du
territoire. Enfin, le texte est officiellement pidblpres I'approbation du Conselil
d’Etat.

Ainsi, les collectivités locales semblent impligaéeut au long de I'élaboration ;

cependant, quand Catherine Bersani analyse le ®&xtd999, elle y décele

'hésitation du législateur dans l'intensité a denra « l'association », selon

I'expression officielle, des collectivités : « yratt-il négociation 2%

Autorité et efficacité en question

Dans les faits, la question demeure en suspengéliyne Thuillier, chargée
d’étude littoral au Ministere de 'Equipement jdigti'association par I'évolution
du pouvoir de I'Etat vis-a-vis des collectivitésais également par la nécessité:
« Si on fait un document d’Etat et que I'on ne pas les collectivités dans le
coup, obligatoirement ¢a se plante, ce n'est pasiple ». Le positionnement de
'Etat a donc bien dépassé I'autoritarisme des esmé&ntralisées, et les services
de I'Etat, qui ont une incidence bien moindre sardrritoire ne peuvent plus,
techniquement, imposer des orientations. L'autatéd’ Etat passe désormais par
la prise en considération des prérogatives locales.

Mais au-dela de l'association officielle, un dialeginformel s’établit tout de
méme systématiquement : « Il y a (...), on ne peatdd@ une négociation mais
une concertation préalable a la concertation effiei disons, qui fait que les
services de I'Etat vont voir les communes, et kéigsent ‘bon voila notre idée a
nous, voila ce qu'on pense’ et puis apres ¢a dissA. Thuillier, Ministére de
'Equipement) Les décisions d’aménagement de I'Btaifluent pas de maniére
intangible sur les prérogatives communales. Damasede la DTA de I'Estuaire
de la Loire, ce dialogue se ressent dans plusi@écsions finales : en premier
lieu, le flou entourant la localisation du nouvdeanchissement de la Loire. La
pression des différents protagonistes du périmgtcenduit a une position plus

gue consensuelle de I'Etat qui, tout en se pronunfgavorablement, ne met rien

91



en place pour activer la réalisation de ce grandpé&ment. Deuxiemement, le
nombre de ‘pbles d’équilibre’ est notable, pariiedment au sud de la Loire.
Pourquoi avoir retenu a la fois Pornic et SaintvBrequi sont situées moins de
vingt kilometres 'une de l'autre et qui comportemspectivement 13 000 et
10 000 habitants ? « Question de combats de cogépgnd honnétement
Angélique Thuillier : les intéréts politiques locauinfluent largement sur les
positions de I'Etat en termes d’aménagement ditdiee. Cette dépendance est
assumee : « Il vaut mieux un document un peu éddligoe pas de document du
tout.Ca permet au moins a I'Etat d’afficher une posititaire et nette de I'Etat et
de rendre plus fiable juridiguement les documentsrbdnisme de rang
inférieurs » (A. Thuillier). Tant pis si les délasnt longs compte tenu de ces
discussions, tant pis si certains objectifs ne @ tres cohérents, I'important
semble étre laffirmation formelle de I'Etat, élognt le document de sa
destination premiére : « un véritable contenu néifma

Mais le consensus n’est pas valable partout, elatl’'l§ui s’efface dans les
domaines touchant de pres a lurbanisme, s’affirrmer le sujet de
'environnement. Le périmetre de la DTA permet ugélexion a une échelle
cohérente d’'un point de vue environnemental, 'egsgstuarien, ce que ne permet
pas toujours l'intercommunalité liée aux affinifgslitiques. Deuxiéme intérét et
pas le moindre, I'application de la législationreatiére de protection des espaces
naturels. Dans ce domaine, I'implication de I'Etat plus conséquente, au point
que le Conseil d’Etat a reproché au document wye grande précision dans la
délimitation spatiale des espaces a protéger, astigue c’était empiéter sur la
prérogative communale. Cette attitude traduit wablé confiance dans la vertu
des élus en matiere d’environnement : sur ce pémenae85% urbaniseé, quelques
maires sont connus des instances d’Etat (Angélitimeillier cite le nom de
Philippe Boénnec) pour manquer d’'une fibre enviesmantale, et a qui il faut
« refixer des régles pas négligeables » (A. Thau)llicelles de la loi littoral. Dans
ce domaine, la moindre négociation est justifiée [za parfaite legitimité
d’'intervention de [I'Etat: «/l'environnement, c'edtintérét général » (A.
Thuillier). La DTA devient alors « un garde foul(tat joue le réle de « baton »
corrigeant les élus portés sur une urbanisatioesstee (A. Thuillier). Déja, la

% BERSANI, Catherinegp.cit, p. 6
% CONSEIL D’ETAT, op. cit
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proposition du Conseil d’Etat justifiait ce retowautoritaire aupres des
collectivités : « mieux les collectivités localessameront leurs responsabilités,
moins I'Etat sera tenté ou fondé de reprendre dimaén ce gu’il a donnée de

I'autre. »%°

Le résultat : une DTA portée sur I'environnemenedittoral

Il en résulte un document assez biaisé par les dmdes d’élaboration opposées,
d'une part la négociation stratégique avec les &gaux pour ménager leurs
intéréts, d'autre part l'intransigeance de I'Etaincernant la protection des
espaces naturels. Les parties Il et IV sont eet eféséquilibrées, et les réécritures
successives suites aux concertations formelles nérmelles ont réduit
considérablement la portée juridique du documenif en matiére de protection
de [l'environnement. Ont été ainsi reléguées dans titee ‘politiques
d’accompagnement’ le nouveau franchissement deile Lla notion de capacité
d’accueil des espaces urbanisés et a urbanise¥befgement touristique a
vocation sociale, par exemple. Le fossé est profamice les enjeux et objectifs

trés ambitieux, et les orientations amoindries.

Pour Catherine Bersani, « La démocratie est I'epguexcellence de la DTA »
en 1999. Au regard du mode d’élaboration de la EA'Estuaire de la Loire,
'enjeu est toujours présent. Ne sachant se pra@aroscr une négociation
officielle, 'Etat a tout de méme procédé a uneasstation-négociation pour faire
accepter le document, mais qui a logiquement coradgies avantages inégaux
pour les élus locaux, selon leur degré d'influepokitique. Cependant I'Etat s’est
montré autoritaire sur un point ou il se sentaifgitement légitime de tenir cette
attitude. Entre édulcoration et partialité du doenm et autoritarisme écologique,
la DTA ne renouvelle pas avec bonheur les relatiente [|'Etat et les

collectivités locales.

190 CONSEIL D’ETAT, op. cit.
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6.3

LA DTA DANS LE SYSTEME DE PLANIFICATION ACTUEL

Depuis 2000, I'ensemble des documents de plarificat’'organise de maniere

pyramidale : le PLU doit étre compatible avec 1eC3C lui-méme compatible
avec la DTA.

- LOi littoral

DTA

v

SCOT

(projet de territoire)

v
—> PLU

La pyramide juridique

! g’gnndp .

Législation visant I'équilibre entre
la protection et le développement
des espaces littoraux

Vision stratégique de I'Etat pour
I'avenir de I'estuaire de la Loire

Orientations spatiales stratégiques
pour le Pays de Retz

Enoncé de l'intérét
communautaire et des actions
prioritaires, pour le cofinancement
dans le cadre contractuel

Répartition spatiale des hommes
et activités, selon un projet de
développement durable

Visées des documents

L'Etat central et les
instances nationales

L'Etat local

Le syndicat mixte du
SCOT

La communauté de
communes

Les communes

Les acteurs institutionnels

 —

se traduit pratiquement par ﬁ

opposable juridiquement a

s'impose directement a
(si pas de documents intermédiaires)

Figure 17 : La logique de compatibilité

Réalisation : Claire Simonneau

L’ensemble séduit par sa cohérence, les documsnfgrieurs’, étant élaborés

chaque fois par un collége plus nombreux, sur uimgére plus large, instaurant

ainsi de grandes orientations d’encadrement pluapoéhensives -voire plus

‘intelligentes’. Le réve du ‘jardin a la francaisesu la composition tient son

harmonie de I'emboitement logique et hiérarchigwes e&léments, refait ici
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surface. La réalité differe un peu : premieremkamicienneté de la DTA nuit a sa
pertinence ; ensuite la traduction dans les SCOEmre expérimentale ; enfin,
rien ne permet d'affirmer si ce systeme hiérarchigara respecté par ceux qui

élaborent les documents d’urbanisme.

Un document obsolete ?

La DTA de I'Estuaire de la Loire a été publiée aillgt 2006, sept ans apres le
mandat au Préfet de Région, onze ans apres lagradé la loi. Les études qui
ont conduit au diagnostic sont datées entre 192®@t, et leur fiabilité dépend
des réactualisations possibles. Toutes les dord@raeegraphiques sont basées sur
le recensement de 1999 ; or la Communauté de Coesnde Pornic, par
exemple, est soumise a des phénoménes démographigsieécents, qui rendent
indispensables des statistiques complémentaires. eibgeux déterminés n’ont
globalement pas changé selon Angélique Thuilliependant une problématique
n'apparait nulle part dans la DTA : celle de Iserdu logement, et du besoin en
logement social. Ici la lenteur de la procédurepda permis de déceler I'ampleur
du probléme, alors que des prescriptions, commequota obligatoire de
logement social dans les poéles d’équilibre, autgenaider a une prise en charge
globale du probléeme.

Aujourd’hui, quatre DTA ont été approuvées, troigtres sont en cours
d'élaboratiod®’. Ce seront les derniéres selon la techniciennblidistére. Ceci
laisse supposer que I'Etat reconnait l'inadéquatienla démarche au contexte
actuel, avant méme qu’elle ait pu prouver son afii€ sur le terrain. Peut-étre
que cette derniére était pleinement justifiée aumemt de sa création, mais le
décalage temporel ne nous permettra pas d’en jugerginée a un moment
charniére de I'histoire de 'aménagement du tergtamu le questionnement sur la
place de I'Etat commencait a émerger au sein méséngtitutions, la DTA revét
un air d’expérimentation de nouvelles configuragionstitutionnelles. Elle doit
peut-étre a cette place relativement ingrate le fai I'entoure quant a son lien
direct avec les documents de planification actuets la difficulté du

positionnement de I'Etat local.
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La délicate application du principe de compatiéilit

La fragilité de la DTA vient de I'expérimentatiomgrale dans le domaine de la
planification : au méme moment les premieres DTAc®@ncent a étre publiées
et les premiers SCOT a étre arrétés. L'étape stévest la mise en compatibilité
des deux documents, laquelle met a jour quelqagdifés de la DTA.

Tout d’abord, la DTA apporte des notions clés gauganisation du territoire qui
sont autant de concepts difficiles a traduire asipies €lus locaux. Ainsi, le statut
de ‘pdle d’équilibre’ tant convoité par les villesyennes, est définie de maniére
tres générale dans la DTA : il représente la «timcaa accueillir les fonctions
economiques, sociales et culturelles les plus tsiraistes a leur échelle, et a en
organiser I'accés aux populations des territoiededr zone d'influence!® A
cet effet, les pbles d’équilibre sont censés offiéss services aux habitants et
entreprises, doivent étre les pbles d’emplois, encentrer l'urbanisation.
Cependant, il revient aux services de I'Etat deiger la portée de ces fonctions,
et les techniciens s’interrogent : faut-il permeeter développement urbain de tous
ces poles d’équilibre ? Si tel est le cas, étataigonnable d’en identifier autant ?
En effet, il parait déraisonnable d’encouragerstafiation de la méme gamme de
services a Saint-Brévin et a Pornic par exemplppattant les deux villes en ont
I'ambition, maintenant légitimée par I'obtention cke statut. Les effets pourraient
étre de prolonger l'attitude de concurrence enge deux villes, nuisible aux
contribuables et contraire a la solidarité encoéeguar I'Etat.

Concretement, les techniciens ne savent pas efommnenent faire’. Ainsi, si tout
ce qui est inscrit dans la DTA n’'est pas a retraresadans les documents
d’urbanisme, mais il serait préférable que « I'id@aérale » y figure. La DTA de
I'Estuaire de la Loire posséde une partie juridigaat contraignante assez faible,
ce qui rend difficile de faire passer aux €élus lockes grands enjeux. « On est sur
un fil » s’inquiete Angélique Thuillier, futur réfént a la DDE de Loire-
Atlantique pour le territoire du SCOT Pays de Rétimalement, le document
serait a la fois ‘trop vieux et trop jeune’, presgubsolete dans son diagnostic et
dans I'approche de la mission de I'Etat, pas eneor@oint pour sa méthode de

mise en ceuvre.

192 pREFECTURE DE REGION Pays de la Loiog,cit, p.24
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La DTA : sommet d'une pyramide ou d’'un mille-feai#

Du coté des élus, l'avis est partagé sur l'inte&tétce document global. Pour
certains, il est attendu pour éclaircir la tradmctde la loi littoral et orienter les
décisions locales : « Avec le SCOT littoral [la D[TAyui vient chapeauter le
SCOT, tout cela va se simplifier (...) ce sera plasr& et on saura comment
faire ». La ou la jurisprudence tenait lieu de fleation, la DTA pourrait
apporter une stabilité favorable a I'arrét d’oragians structurantes dans les PLU.
Mais le discours ne va pas toujours dans le sendedte, et la logique
descendante du principe de compatibilité risquerel’difficile a appliquer sur
notre territoire, ou le SCOT est explicitement sage comme une compilation de
PLU.

Ainsi, le dernier document de planification esttp&ne celui qui interroge le plus,
de par son histoire particuliere, et le symbolelgaprésente. Il incarne en effet la
recherche par I'Etat de son rble parmi les actdurgerritoire : garant de l'intérét
national, ses domaines d’intervention sont toujodiscutables, des qu'l
intervient de maniere contraignante sur le temét@ommunal. Il en résulte que
les initiatives de I'Etat central doivent toujowss montrer conciliantes, au risque
d’'une perte de crédibilité et d'efficacité en teamie développement équilibré du
territoire. Le domaine de protection de la natwarg a lui démontre la subtilité
de la place de chaque acteur dans la gestion ditoiter Le résultat de ces
interactions d’acteurs est un conflit de légitimgéant a la nature de l'intérét

général a défendre, et une portée de la planiicgirobablement faible.
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7.

L’ETAT , AMENAGEUR A DISTANCE ?

Les années d’aprés-guerre fondent l'interventioffietat sur le territoire : devant
les nécessités de la Reconstruction, et le comgaprofondes disparités de
développement au sein du territoire, I'Etat prowicke assure I'égalité territoriale.
L’esprit et les dispositions de la LOF mettent ¢egils de gestion a disposition
d’'un puissant appareil administratif d’Etat : lemées soixante seront la grande
décennie de la planification, gérée par « I'Etaénageur ¥° Décentralisation
oblige, il laisse dans les années quatre-vingt lds pn plus de prérogatives
territoriales aux collectivités locales, dont celle la planification. Dépossédée
par les instances locales de certaines compéteramkste dans son autorité par
'Union Européenne émergente, l'instance nationalmble impuissante a
I'exclusion de certains territoires sensibles, eépid de ses efforts de
compensation. « L'Etat réparatedf$n’a pas assez d’emprise sur une France
fragmentée par ses 36 000 pouvoirs communaux, geaurer ni I'égalité, ni le
dynamisme de I'espace national. L’enjeu devientsaite rétablir I'opérationnalité
des institutions, pour gqu’elles assurent, pourdengte de I'Etat, le respect de
l'intérét général et de I'équité territoriale. A fmm des années quatre-vingt-dix,
l'instance nationale reprend son rble d’énonciatdas grands directions de
I'aménagement du territoire, mais considere désisrfear mise en ceuvre comme
une « activité proprement politique nécessitantmiabilisation des acteurs du
territoire concerné et la valorisation des ressesrde ce territoire pour une
mobilisation large d'acteurs!®. Les reconfigurations institutionnelles,
accompagnées de l'obligation des démarches det@iojke planification, servent
donc effectivement I'Etat, puisqu’elles ont vocat# créer un nouvel agencement
capable dappliguer de maniére efficace, car tmralisée, les directives
nationales. L’Etat, dans son role mobilisat&vise implicitement & transmettre

ses injonctions, comme au temps de l'administrateEmtralisée.

193 BEHAR, Daniel, ESTEBE, Philippe, « Aménagementehitoire : Une mise en perspective »,
in L'état des régions francaiseBaris : La Découverte, 2004

194 BEHAR, Daniel, ESTEBE, Philippéid.

19PINSON, Gilles, « Le projet urbain comme instrumaet’action publique », in

LASCOUMES, Pierre, LE GALES, Patrick (dirGgouverner par les instrumentaris : Presses
de Sciences Po, 2004, p. 199-233

1% pINSON, Gillesjbid., p. 199
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A ce stade de I'analyse, nous pouvons procédervalliation de ce systeme sur
notre terrain d’étude, laquelle s’effectuera emntes d’'impacts territoriaux et de
configuration de la scéne territoriale. Ainsi, BEtparvient-il a imposer les
principes de développement durable dans les dodsmda planification
intéressant la Communauté de Communes de Porrac guels acteurs l'intérét
général est-il assuré ? Quelle place pour I'Etat ?

Nous résumerons les relations existantes entreifigsents acteurs intervenant
pour gérer la Communauté de Communes de Pornis l@ésnespaces formels
d’élaboration des documents de planification, ehsdées espaces informels
relevant de la défense des intéréts locaux. Enfins tenterons d’appréhender la

nouvelle figure de I'Etat dans cette recompositiditeuvre, son réle et sa place.

7.1. GONFIGURATIONS COMPLEXES ET REGULATIONS ALEATOIRES

Le passage en revue de I'ensemble des documenpdaddication démontre
aisément que le schéma théorique qui fait le lietneeceux-ci est réinterprété
dans la pratique par les acteurs locaux. Ceuxerigguffrent dans les marges de
liberté que laisse le systéme, pour défendre leséts locaux, ce qui créera
vraisemblablement des incohérences de fonctionnerm@wolution des relations
entre acteurs débouche cependant sur un résultgtisieen plus proche de celui
visé par le corpus de loi de 1999 et 2000.

99



Une hiérarchie faussée

v

La pyramide juridique

= |Oi littoral ¢ — — — —

(projet de territoire) N

CNL, ANEL*: De nombreux
membres influents favorables
a I'assouplissement de
I'application de la loi littoral

Commission ‘contrainte de la loi
littoral’ du SCOT : Position
commune des élus pour
I'assouplissement de I'application de
la loi littoral

Président de la communauté de
communes, M. Boénnec :
Promouvoir le statut de ville centre
pour un développement de Pornic

Les maires : intégrer les PLU
dans le futur SCOT

L’Etat central et les
instances nationales

L'Etat local

Le syndicat mixte du
SCOT

La communauté de
communes

Les communes

Les intéréts locaux

Les acteurs institutionnels

se traduit pratiquement par

—»  opposable juridiquement a

px| .
CTITUT™,

LTy

ﬁ s'impose directement a

(sans documents intermédiaires)
— —p tente d'influer sur

Figure 18 : Configurations complexes et influenceeas intéréts locaux

Réalisation : Claire Simonneau

Ainsi, on constate qu’a chaque niveau de plariboa il existe des acteurs du

niveau ‘inférieur’ qui tentent d’'influer, de mangeformelle ou informelle, sur le

contenu du document situé un ou plusieurs échelovgessus.

Les multiples postes que Philippe Boénnec, le magrd?ornic, occupe, montre

comment les élus locaux peuvent désormais agirrtement sur le systeme.

Selon Patrice Duran et Jean-Claude Thoening, oeflieence pouvait s’opérer

dans le contact entre les notables et les fondioes des services de I'Et4t

Y7DURAN, Patrice, THOENIG, Jean-Claudm.cit, p. 584
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Aujourd’hui, ils peuvent s’appuyer sur de nombreugestances officielles de

dialogue qui correspondent a la multiplication dehelons institutionnels, a

l'instar du Conseil National du Littoral, instandédiée a la consultation des élus
par le gouvernement. Ainsi, la gestion publiquéttaiale s’opere bien selon une

négociation institutionnalisée, I'Etat préférangiténmer I'arrangement plutét que

celui-ci se réalise de maniere sous-jacente. Gettdiguration serait, pour de

nombreux spécialistes, la maniére de répondrdradgmentation du territoire, en

des espaces d’enjeux et de pouvoir de plus en gugssifies, face a laquelle

'Etat n'a plus de ressources politiques et jungig pour agir:

« I'institutionnalisation de [l'action collective dent un processus majeur
qu’adopte I'Etat pour peser sur la conduite deai$ publiques3®

Mais le nouveau systéme d’action publique se cleeeritore, car méme lorsque
I'Etat intervient par la loi, il est amené a négwda mise en ceuvre pour le moins
de résistances possibles. Ainsi I'application, yi&gprésent directe, de la loi

littoral & 'urbanisme des communes, et sa tradnatécente dans la DTA, ont été
menées avec une forte concertation informelle ée®eélus les plus influents. Ce
systeme nuit a la crédibilité de I'Etat, surtoutaqd il conduit a un non-sens,
comme l'indécision aberrante entourant le projenhduveau franchissement de la
Loire dans la DTA.

Vers un changement des pratigues ?

Cependant, d’'un point de vue extérieur, I'Etat asse son pari d’instaurer ce
systeme institutionnel en obligeant a I'élaboratoles nouveaux documents de
planification basés sur I'action collective. Commetre exposé a tenté de le
démontrer, malgré une grande réticence de print@peslus font désormais partie
de ces instances, et sont forcés au dialogue. Apré®ation de la Communauté
de Communes de Pornic en 2002, le syndicat mixteS@QOT incarne la

progressive adhésion, par la contrainte, l'inteegsonnel, ou la foi en la réforme,
des élus aux recompositions territoriales. Leseeglu jeu données par I'Etat

obligent a la définition commune des éléments-diésegroupement : périmetre,

1% DURAN, Patrice, THOENIG, Jean-Claudm.cit, p.600
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intérét communautaire, compétences partagees. iGgsathits appartiennent a un
systeme qui modélera peut-étre leurs pratiqueguiets’il est aussi pérenne que
prévu, sera investi, aux prochaines élections, qes hommes politiques qui
auront probablement intégré la culture du dialogiudes intéréts partagées. D’'une
configuration de relations ou les luttes d’influersont rudes, et ou la hiérarchie
des documents est peu respectée, la scéne tetataldns la Communauté de
Communes de Pornic pourrait évoluer vers une faraupérative opératoire, ou
les actions stratégiques découlent du consensus.

Le document qui subit actuellement le plus de pwesgst probablement le
Schéma de Cohérence Territoriale, puisqu’il eshéens avancé. A cet égard, |l
constituera certainement I'exemple le plus instfubé la capacité des outils a
modifier les pratiques. Ainsi, les premieres étageda démarche prédisent une
élaboration ardue : au lieu d’'une chaine descerddamidocuments, dans laquelle
il occuperait une place centrale entre une DTA kpncadre et des PLU a
encadrer, le SCOT subira des influences de towtds.En effet, d’'un coté I'Etat
vérifiera que le contenu du SCOT est compatible d&® orientations de la DTA,
comme le veut la loi. Il le fera certainement denraee insistante, dans la mesure
ou l'opération a été, d'aprés Angélique Thuillierratée » pour le SCOT
Métropole Nantes Saint-Nazaire. De plus, la mébashe I'Etat central et de I'Etat
local envers les élus du littoral « que ca ne gpag de tout bétonner » (D.
Rolland, DDE), et les mauvaises relations entieDd et la plupart des €lus de la
Communauté de Communes de Pornic ne détendra peotett pas les rapports
de travail. Du c6té des élus communaux, I'objeesf clair : insérer leur propre
PLU dans le SCOT. Dans un contexte ou l'ententeeeélus n’est pas une

tradition, le débat risque d’étre houleux.
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7.2 N ETAT SANS PROJET

La configuration des acteurs de la gestion teratera évolué. Sur notre territoire,
il semble trop t6t pour affirmer si elle conduiréasconstitution d’un acteur unifie,
ou si les luttes personnelles continueront de fieager I'action. De cette alliance
dépendra sirement la capacité de répondre aux atifpéterritoriaux. Dans le
systeme imaginé par la puissance centrale, cetteede garde une symbolique
forte, puisque I'Etat est garant de l'intérét géhéde la cohésion sociale, et du
respect du territoire national. L'Etat ne se déclaas inactif sur le plan de
'aménagement du territoire, et intervient de memigisible sur notre territoire.
Cette manifestation de la prérogative étatique pasguestion du role de I'Etat
pour l'action territoriale, que nous exploreronravers deux domaines qui nous

paraissent significatifs de sa quéte d'identitélawscene territoriale.

Environnement : un conflit de Iéqgitimité

La protection des espaces naturels est un desxeajadaronnementaux dans le
département, ou 85% des 135 kilometres de coOteswsbanisées. La vocation
industrielle de Saint-Nazaire, la renommée touyistiprécoce de La Baule et de la
Coéte de Jade ont conduit a mener un développendainuguidé par des
considérations plus économiques qu’écologiquesnsdes pratiques répandues
avant la loi du 3 janvier 1986. Dans ce contextdoi est venue réguler 'usage de
ce milieu fragile, pour que le développement dasroanes ne se fasse pas aux
dépens des espaces naturels. Le principe de éinggméral était promu, et cette
contrainte petit a petit admise par les acteuraugrc légitimée par son statut
législatif.

Mais aujourd’hui, apres plus de vingt ans de déaésation, les maires entrent en
lutte contre I'Etat au nom du respect de leur pausor le territoire communal.
Deux sources d’'intérét général sont mises en avaatdirigeants communaux qui
aspirent a un développement économique et démagrepte leur commune ; les
dirigeants nationaux, qui cherchent aujourd’hui éésprver un patrimoine
longtemps ignoré, et particulierement modeste dardépartement, les espaces

naturels. Le conflit en scene ici est bien celuiaé&gitimité, difficile & déméler
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sur la coéte, puisque les deux acteurs ont juridivgre le droit d’intervenir : le
maire au nom de sa compétence en urbanisme, liitat la protection du
patrimoine commun de la Nation.

Aussi, a c6té du conflit politique, apparait un desints faibles de la
décentralisation : la répartition des compétencagas pu distribuer la Iégitimité
d’intervention. L'Acte | de la décentralisation &vapté pour une répartition par
bloc de compétences, qui constituait une voie pedyctive pour traiter les
nombreux sujets qui ont un impact multi scalairécte Il s’est orienté vers des
formes plus partagées de gouvernement, comme laractumalisation qui,
répartissant les actions et les financements, redbra pertinence de chaque
acteur a agir dans un méme domaine, chacun a dwellé®. Cependant la
poursuite de la décentralisation montre que le éleat pas clos, puisqu’une des
dernieres étapes de la décentralisation a attrilmSemble des compétences
routiéres aux départemehifs Concernant les espaces naturels, la compétehce es
en plus partagée avec les Régions qui sont aidiivié des parcs naturels
régionaux, et avec les déepartements responsablespdetection et la gestion des

espaces naturels sensibles.

Etalement urbain : de l'usage des mythes mobiligsate

Le deuxieme théme sur lequel I'Etat se manifestecelsii de la forme urbaine,
incitant a produire une ville compacte, ce modéktsterdam théorisé par le
géographe Jacques L&V en opposition au modéle de Johannesburg. Les
documents d’urbanisme doivent ainsi déterminec@glitions pour « assurer un
développement urbain maitrisé, (...) respectant lgectifs de développement
durable », « une utilisation économe et équililés espaces naturels, urbains,
périurbains et ruraux, la maitrise des besoinsépadement et de la circulation
automobile »*

Mais on I'a vu, les élus locaux n'ont pas encoress§ sur notre territoire, a

mettre en ceuvre des solutions efficaces. Mauvalenté ou incapacité

199 ASSEMBLEE NATIONALE,Rapport d'information sur I'équilibre territorial és pouvoirs,
22 février 2006, n° 2881, 354 p.

101 oi n° 2004-809 du 13 ao(it 2004 relative aux liégret responsabilités locales

1 EVY, Jacquesl.e tournant géographiquéaris : Belin, 1999, 400 p.
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technique, toujours est-il que I'Etat n'est passpré pour leur fournir des
solutions. Dans le cadre du Plan de Cohésion ®od@lJean-Louis Borloo, le
gouvernement s’engage a résoudre la crise du lagegn&ce a la loi Engagement
National pour le Logement (ENL) du 30 Juin 2006 jsydonne uniqguement des
objectifs quantitatifs de logements neufs et logeisisociaux, et des objectifs de
gualité intérieure. Jamais il ne se prononce ssildealisations. Or, I'étalement
urbain n’est-il pas un des éléments qui nuisemt @ohésion sociale, qui font que
« la ville ne fait plus société » (Jacques Donzéetot

Cette faiblesse de I'engagement concret frappe fadénsistance rhétorique
autour de ce théme. C’est la posture typique, s€bitippe Estébe et Daniel
Behar, d'un « Etat en creux’s: dans un contexte postmoderne ot le territoire
national connait une crise de la représentation) Bt est impuissant pour
résoudre des problémes dissociés des territoiremingdratifs, ou la
décentralisation I'oblige a ménager les élus locdams la maitrise normative de
leur choix, il peine a recréer une idéologie deseathlement. C’est le but des
« mythes mobilisateurs » qui consistent en un ngessextrémement général
destiné a guider I'action des collectivités localkess principes de la loi SRU,
développement durable, mixité sociale et fonctidieneu lutte contre I'étalement
urbain, sont autant de mythes mobilisateurs, maisng sont pas opérationnels,
faute d’application territoriale. Pour sortir de eeabandon post moderng4a la
fragmentation des échelles, pour que I'Etat repgegrn charge I'énonciation d’un
projet pour un territoire, sans en guider le contappartenant aux acteurs locaux,
les deux auteurs proposent de donner un sens mytess mobilisateurs, pour
acquérir une « intelligence territoriale ». Conengént, pour notre territoire, ce
sens concret de la lutte contre I'étalement urpaunrrait passer par une définition
opérationnelle d’'un ‘pble d’équilibre’. S’il fautaoaliser I'urbanisation pour lutter
contre I'étalement, quelle proportion de développemaccorder a Pornic ?
Quelles conditions en termes d’offre de servicesnambre d’emplois, de part de
logement social, de transports collectifs ? Autdat questions auxquelles les

services de I'Etat doivent répondre pour actives ¢eoncepts balancés dans la

2] oi SRU, Titre ler, section 1

3 BEHAR, Daniel, ESTEBE, Philippe, “L’Etat peut-iair un projet pour le territoire ?”,
Annales de la recherche urbain€82, 1999, p.80-91.

114 BEHAR, Daniel, ESTEBE, Philippep.cit, p.91
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nature » (D. Rolland, DDE) par la DTA, et donneredte derniere la forme d’'un

projet pour le territoire de I'Estuaire de la Loire

*kk

L’intervention affirmée de I'Etat sur le territoicke la Communauté de Communes

de Pornic, par l'intermédiaire de la DTA, réveladénsuffisances :

- son incapacité a imposer, par la force législate@duque, ou par
'emboitement juridique des nouveaux documents d¢Enification, ses
orientations vers le développement durable d’'untééne. Les objectifs de
'action publique nationale sont toujours détourmes les intéréts locaux,
voire personnels, et les conflits de légitimité teet en évidence que la
décentralisation est encore en chantier.

- sa faiblesse des qu'il s’agit de formuler un pragehsistant pour un territoire.
Se contentant d’énoncer des principes générautgtlite met pas ensuite en
application les grandes ambitions qu’il donne Id@me au territoire national

dans les lois, a I'estuaire de la Loire dans la DTA

Mais la nouvelle forme d’intervention de I'Etat, 8@ sur une négociation
institutionnalisée (Patrice Duran, Jean-Claude g, arrive a ses fins:

mettre, pour un temps, les acteurs d’un territau®ur d’une table. Et beaucoup
d’'indices nous permettent d’affrmer que sur ceit@ire, c’est une avancée
essentielle pour la recomposition territoriale.tFetve faudra-t-il attendre que
cette reconfiguration soit achevée dans ses graails, grace a un changement
des mentalités ou par un renouvellement des élus;, gu'elle devienne aussi

opérationnelle qu’a pu I'escompter le |égislateur...
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CONCLUSION

Sur le territoire de la Communauté de Communes atei® tout est en plein

bouleversement. Pour les habitants « du cru » (Mh@h), I'atmosphere change
avec l'arrivée massive de nouveaux ménages qui eméhautres maniéres de
vivre au quotidien et dans la cité. Pour les élagtivité s’accélere avec ces
évolutions a gérer aujourd’hui et pour l'avenir.cAt égard, les recompositions
territoriales et la création de documents de pieatibn plus stratégiques que les
anciens POS, sont l'occasion de se rendre resplensapres des générations
futures et d’assurer leur qualité de vie. Maitribétalement de I'urbanisation et
laugmentation des déplacements routiers ; assumebon niveau de services
publics, un cadre de vie de qualité ; protégerdgimoine naturel et les activités
économiques traditionnelles ; autant d’objectife dgs lois proposent d’atteindre
en s’aidant d’'une démarche de projet a tous le®aniv, par les équipes
communales, grace au PLU, par les regroupemergscathmunaux, grace au
projet de territoire et au SCOT. Le tout chapeaatel'Etat qui assure le contrble

de Iégalité et 'encadrement juridique des document

La pureté de la théorie ne se retrouve pas s@riain, et notre évaluation donne
un bilan mitigé de I'efficacité de I'entreprise)@®les deux angles adoptés :

- La perspective territoriale, appréciée selon le tamun probable des

documents de planification et leur appropriatiom tgansparait dans le discours
des élus.

- La perspective institutionnelle, selon les transfations des relations entre

acteurs.
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UNE GESTION DURABLE ET PARTAGEE DU TERRITOIRE ?

Pour les élus locaux, I'enthousiasme n’est pasesmaaz vous. Les nouvelles
procédures sont plus subies que souhaitées. Panpexées PLU vont remplacer
les POS, mais on ne comprend pas toujours les sratifPréfet qui demande la
révision. Les nouvelles configurations institutielas sont appliquées au
territoire, avec beaucoup de tatonnements, de poedeon ne veut pas aller trop
vite dans une démarche de partage des pouvoirsegparait pas ‘naturelle’, ni
reproduire les erreurs des voisins. De plus, toutss procédures prennent du
temps : la période d’élaboration de tous les docusnd’'urbanisme, méme de
petite ampleur, se compte en années. Les multgaesultations ralentissent les
démarches, mais aussi I'obligation de se mettrecdia sur le fondement de
l'alliance, les enjeux a résoudre ensemble. Ce sedd@passe alors souvent celui
du mandat électoral, ajoutant au délai d’ajustemées intéréts celui de
immobilisme politique précédent chaque électibin dernier reproche ressort
enfin : 'empilement des documents et le « milleife institutionnel $*° qui
découlent de ces réformes. Il en résulte une prtete la profession de maire et
de la compétence urbanisme qui se complexifienmel’'maniere peut-étre trop
rapide pour les comprendre et se les appropriaytaht plus que les capacités
techniques ne sont pas toujours a disposition goutenir les élus dans leurs

nouvelles fonctions. A moins qu’elles ne soient @gsloitées.

Dans cette réticence globale des élus locaux apsieen des nouveautés des
procédures d’action publique territoriale, des ‘®@oints’ sont a souligner. D’'une
part, la démarche communale de planification siieede plus en plus vers le
projet a long terme, témoignant d'une diffusioneefive des principes de
développement durable. D’autre part, les coalitiod®lus s’effectuent

progressivement, grace au dynamisme de certaiasléguels font le relais entre
le terrain et ces sphéeres de négociation stratégi@n peut citer a cet égard M.
Boénnec, mais aussi M. Le Brigand, maire de Pté&ibu M. Guihon, adjoint a

'urbanisme du maire de Saint-Michel-Chef-Chefs eux premiers sont avant

tout intéressés pour donner a leur commune un reyoant intercommunal,

15 FRIEDBERG, Erhardop.cit.
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grace a des projets structurants ; le dernier metneant la nécessité d'une
réflexion partagée pour une cohérence dans l'acti@nalement, on retrouve
souvent les mémes ‘élus pilotes’ dans les démardiédsboration des différents
documents. Motivée par des intéréts locaux celtes,présence multiple est un
e€lément de bonne augure pour résoudre la compldyitgaysage institutionnel.
Somme toute, I'espoir que suscitent ces nouvelbespositions institutionnelles

est la généralisation de I'échange. C’est, au y#pRogatien Foucher, la plus
grande plus-value du SCOT : aider les maires airsdes problématiques
communales concretes, pour adopter une vision asstratégique de l'avenir
d’un territoire semblable au-dela des frontieresiadstratives. A défaut de viser
un contenu réellement contraignant pour les PLU,SE@OT a cet objectif

pédagogique qui n’est pas négligeable.

L E GRAND PERIURBAIN : LES OUBLIES DES REFORMES TERRITORIALES

Au niveau local, le vocabulaire du développemenmtblie fait son chemin dans
les discours, les démarches de mutualisation désogatives territoriales
s’engagent. Seulement, nous avons détecté desifadbgislatifs qui n’aident pas
un territoire comme celui de la Communauté de Conesuwde Pornic, a évoluer
vers le modele idéal de gestion des problemes istiues contemporains : les
lois SRU et Chevenement ont été pensées pour diesixniirbains ou fortement
périurbains, ce qui les rend difficilement opénatielles dans un espace en cours
de périurbanisation. Or, c’est sur ces territogasl nous semble le plus urgent
d’'agir efficacement, plutdt que de réparer apréapctes effets négatifs de

I'extension urbaine incontrélée.

La Communauté de Communes de Pornic n’est ni l&igo@ couronne nantaise,
ni un territoire tout a fait rural, c’est pourques concepts proposés par la loi
SRU, comme la densité ou le développement despiaisscollectifs, peinent a
trouver une traduction concréte, une « intelligetecsgtoriale »°. Il en résulte un
éparpillement urbain généralisé, alors que la ptupgas communes pratique un

malthusianisme des zones a urbaniser. En outrteyrigoire choisi se situe a la

18 BEHAR, Daniel, ESTEBE, Philippe, 1998p.cit, p.89
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jonction de diverses influences urbaines : NarBast-Nazaire, Pornic. Or la loi
SRU propose une alliance par aire urbaine poutiétab SCOT; la communauté
de communes devrait, selon cette logique, s’assasiec la Métropole Nantes
Saint-Nazaire, en plus de Pornic, ce qui est poiment impossible, et
spatialement improbable, tant la surface seraibmapte. Ainsi, ce document ne
serait vraiment efficace pour lutter contre I'étaént urbain que sur un périmétre
idéal incluant une ville-centre unique et forte, @éés communes ou la

périurbanisation est avéree.

Autre périmetre idéal peu efficient, celui des iotenmunalités de la loi
Chevénement, qui s’'appuie sur les bassins d’empé la méme fagon, la
population des petites communes sont répartiesn sietns poles d’emplois ;
méme Pornic connait la forte concurrence de la dpéle Nantes Saint-Nazaire
concernant les emplois industriels et tertiairess Isolutions sont logiquement
plus complexes, alors qu’il appartient aux commuaes ont le moins de
ressources techniques, et parfois financieresesleélaborer. Ces faiblesses des
dispositifs législatifs montrent que malgré sesnites intentions’, le législateur
pourrait laisser le grand périurbain «a ['écarts dgrandes manceuvres

territoriales ',

Cependant, nous pensons qu’il existe des pistéstarieur de ces dispositifs et a
tous les niveaux institutionnels, pour amélideegestion future de ces communes.
Une concertation intercommunale, soutenue par éshniciens du service
urbanisme, autour d'un Plan Local de I'Habitat paiir conduire a mieux
canaliser I'afflux de population. La définition plr SCOT de grands obijectifs,
guantitatifs et en termes de localisation pourement des nouveaux arrivants
serait également utile & la cohérence des décikiontes.

17 ESTEBE, Philippegp.cit.
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QUEL MODELE DE GESTION PUBLIQUE TERRITORIALE ?

Les acteurs sont nombreux a ceuvrer a I'évolutioteditoire circonscrit par les
limites de la Communauté de Communes de Pornic.réliouve les acteurs
historigues comme les maires, ou I'Etat sous cduser l'autorité de la Loi.
Ensuite, les nouveaux acteurs qui se chercherherthent leur place entre ces
deux extrémes : regroupements intercommunaux afidesde projets ou de
planification stratégique spatialisée. Enfin, I'Etafléchit & sa modernité et a sa
posture Iégitime et souhaitable: régalien, stratageeur territorial partenaire des
collectivités, producteur de connaissances, outgiee de services. C’est
'ensemble de ces figures et leur interaction m@gjpe qui modelent selon nous

un systeme hybride de gestion du territoire.

Dans ce systeme, I'Etat a ainsi de multiples fasetpositions historiques et
actualisées par la décentralisation, se mélantcesé-circuitant ?- de maniere

visible sur notre territoire.

Au premier abord, il montre une présence active’gpplication de la loi littoral,
qui se manifeste au quotidien pour les élus logaarxle passage de tout projet
urbain et autorisation d’occupation des sols delamobmmission départementale
des sites, présidée par le Préfet. Jugement satlme des projets, il est aussi une
contrainte temporelle, puisqu’il faut compter sagtuit mois avant d’obtenir une
audition trés courte compte tenu du surnombre dsidoa traiter. Admise sur le
principe, l'intervention est de moins en moins atée par les maires pour les
restrictions a leur liberté gu’elle engendre, atsfabilité juridique qui ressort de

sa dépendance a la jurisprudence.

L’Etat s'impose ensuite sur un autre registrefixié les regles du jeu pour une
recomposition territoriale plus a méme, en théalée résoudre les problemes
urbanistiqgues. On peut classer dans cette catégjoriervention appuyée du
Préfet pour la constitution d’'un périmetre de SGQeftinent. Ici, 'Etat prend acte
de l'autonomie des collectivités en les laissahtes du contenu des projets
communs, se réservant le soin de fixer les proesdutans I'espoir que ces

derniéres orienteront les projets vers l'opératadivd et le développement

111



equilibré des territoires. La premiére étape a tiono€, reste a veérifier que le
document issu de I'association renfermera les ascdont I'Etat se porte garant

et/ou promoteur.

Enfin, derniére posture de l'autorité nationaléertre-deux’ de la DTA, qui
témoigne des recherches institutionnelles du débstannées quatre-vingt-dix.
Retour annoncé de I'Etat dans 'aménagement ditdiee; sa vocation était de
manifester clairement la vision de I'Etat sur I'aired’un territoire. Ceci reste vrai
pour la DTA de I'Estuaire de la Loire. Mais le dooent juste publié marque
selon nous un retour un peu raté : cherchant daserpau-dessus a la fois des
politiques et des fonctionnaires, la DTA était Easion de construire une relation
stratégique avec les élus ; elle aurait méme pon <eatherine Bersani, lui donner
les moyens d'étre un accoucheur de profet€n réalité, en réduisant la force
juridigue du document, sous lI'emprise des confties la concertation, ses

rédacteurs I'ont presque réduite a une annonceuleds intentions.

La Communauté de Communes de Pornic assiste surpéametre a la
conjonction des trois postures, laquelle se réyaa féconde, brouillant au
contraire les représentations du réle de [I'Etat rptes €lus locaux. La
décentralisation s’effectue donc, accompagnée éesmmpositions territoriales,
mais sans que I'Etat ne montre le chemin d’'unendé&n partagée et consistante

d’un projet pour un territoire.

« La décentralisation ne sera pas politique tame ¢jEtat n’en aura pas°.

18 BERSANI, Catherinegp.cit, p. 8
M9 TENZER, Nicolas, « I'Etat garant ou 'impensé dalBcentralisation $ouvoirs Locaux,
n°59, 1V/2003, p.77-82
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ANNEXES

Infrastructures existantes :
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Organisation urbaine projetée :
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