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RESUME

Dans les petites communes rurales francaises, les modalités d’élaboration des régles locales
d’urbanisme se distinguent des territoires urbains par I’absence d’ingénierie propre, la prégnance
de I'interconnaissance entre €lus municipaux et usagers de I’espace et la forte disponibilité
physique potentielle de la ressource fonciére. Le processus de normalisation du droit des sols qui
caractérise les campagnes interroge ainsi les effets de la proximité sociale entre décideurs et
publics-cibles, de la bureaucratie administrative restreinte et des pratiques d’arrangements entre
acteurs territoriaux.

En s’appuyant sur ce contexte politico-administratif particulier, cette thése interpréte les
pratiques d’élaboration des plans locaux d’urbanisme (PLU) sous I’angle des injonctions a la mise
en ceuvre d’une planification durable de I’espace et de la transformation du cadre organisationnel
de laction publique territoriale. Depuis quelques années, le législateur renforce |'étendue des
champs sociaux régulés par les documents locaux d’urbanisme et tend a faire de la préservation de
I'environnement I'enjeu majeur de ces dispositifs. Mais cette dynamique « d’écologisation » des
objectifs de I'action publique se déploie dans un contexte marqué par la remise en cause du
modele de co-administration des territoires entre les agents des services déconcentrés de I’Etat et
les €lus locaux. La vacance technique engendrée par ce recentrage de 1'action des Directions
départementales des Territoires n’est que partiellement compensée par I'intercommunalité rurale,
les acteurs intermédiaires (chambre d’agriculture, parc naturel régional) ou le recours a une
maitrise d’ceuvre privée.

Cette recherche pose I’hypotheése de la diffusion d’un processus de « régulation locale » de la
planification spatiale centrée sur le maire rural dont les mécanismes institutionnels questionnent la
possibilit¢ de produire localement une norme opérationnelle d’urbanisme rural durable. Pour
investiguer cette assertion, nous nous appuyons sur une démarche de recherche-action organisée
autour d’un outil d’aide a la décision baptisé « Systeme Intégré Urbanisme » (SIU). Celui-ci est
développé dans le cadre de la révision de la charte du Parc naturel régional des Ballons des Vosges
et expérimenté avec les €lus de trois communes élaborant leur plan local d’urbanisme. Ce
dispositif de recherche permet d’analyser en situation les caractéristiques du systtme de
gouvernance des petites communes rurales, et notamment les effets de la proximité sociale sur le
contenu de la norme locale de planification spatiale. Fondés sur des études de cas, les résultats
présentés permettent une montée en généralité, mais doivent étre nuancés afin de s adapter a la
diversité des mondes ruraux.

A partir de ces matériaux empiriques, la these interroge en particulier trois aspects des tensions
entre les enjeux globaux d’un urbanisme durable et une gestion locale du dispositif d’action
publique.

D’une part, la dynamique de « régulation locale » réorganise autour du maire rural I’équilibre
des pouvoirs entre les acteurs institutionnels associés a |'élaboration du PLU. Elle reconfigure
ainsi le référentiel cognitif de I'action publique locale en redessinant les contours du processus
d’hybridation entre les connaissances des techniciens de I'action publique et les savoirs
territoriaux des €élus locaux.

D’autre part, ce recodage des connaissances donne aux €lus municipaux une plus grande marge
d’action dans la définition des priorités locales. Ce faisant, il déplace les modalit€s habituelles de
l1égitimation de la décision publique et renforce le poids des contraintes issues de leur proximité
sociale avec les usagers de I’espace. Le maire rural se retrouve isolé a devoir arbitrer entre les
injonctions croissantes a la réduction de la consommation des ressources naturelles, formulées par
les techniciens de I'action publique, et les doléances locales de ses concitoyens a la pérennisation
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questionne ainsi la capacité du processus de « régulation locale » a favoriser la production de
normes locales d’urbanisme rural durable.

Enfin, le recours aux outils techniques de I’action publique, et notamment aux instruments
d’évaluation de la durabilité, apparait comme une alternative a la réduction de la présence
territoriale des agents publics. Mais nous montrons que par la nature transactionnelle des
connaissances mobilisées, I'efficacité de cette médiation par les outils renforce, la plupart du
temps, la nécessité d’une présence territoriale des institutions aupres des élus locaux.

Mots-clés

Urbanisme rural durable, plan local d’urbanisme, communes rurales frangaises, régulation locale,
négociation, systeme technique d’aide a la décision, circulation des connaissances, pratiques
territoriales, parc naturel régional.



INTRODUCTION GENERALE

Cette these porte sur les pratiques liées a I’élaboration de la norme locale d’urbanisme dans
des petites communes' rurales’ frangaises. Elle ambitionne de caractériser les modalités de
négociation des regles des plans locaux d’urbanisme (PLU) dans ces territoires qui se distinguent
des espaces urbains par leur absence d’ingénierie territoriale propre, la prégnance de
I’interconnaissance entre €lus et propriétaires-habitants et la forte disponibilité physique
potentielle de la ressource fonciére. Dans ces espaces ruraux, ces trois caractéristiques interrogent
les effets de la proximité sociale entre décideurs et public cible, d’une bureaucratie administrative
restreinte et des pratiques d’arrangement entre acteurs territoriaux. L’interprétation de ces trois
dynamiques trouve son sens au regard des enjeux d’égalité de traitement des individus,
d’amalgames entre bien commun territorial et intéréts particuliers, et de prise en compte spécifique
des objectifs d’urbanisme durable. Cette notion de durabilité constitue en effet le principal
référentiel des politiques frangaises d’aménagement et d’urbanisme (Wachter, 2002, p.5). Mais les
enjeux qu’elle porte dépassent de beaucoup I’échelle, les intéréts et les ressources d’intervention
des petites communes rurales. Les différentes formes d’injonctions cognitives, juridiques et
politiques a la mise en ceuvre d’un urbanisme durable interrogent ainsi les pratiques collectives de

production de la norme locale du droit des sols.

La littérature politiste a abondamment traité de I’émergence dans les espaces urbains
d’institutions et de dynamiques de gouvernance faisant des villes des acteurs majeurs des
politiques territoriales® (Ascher, 2001 ; Chevallier, 2003 ; Gaudin, 2002 ; Jouve et Lefevre, 1999 ;
Theys, 2003). Développée dans le cadre des politiques nationales de décentralisation, cetie
affirmation des territoires a permis aux exécutifs urbains de s’émanciper progressivement du
modele frangais des politiques publiques « fondé sur la concentration de ’expertise technique

1égitime au sein de I'Etat, le contrdle de I’agenda politique par 1’élite politico-administrative, le

' §'il n’existe pas sociologiquement de seuil permettant de distinguer des petites et des grandes communes. nous
retiendrons le seuil statistique fixé par I'Insee et en vigueur jusqu’en 1996, de 2000 habitants. Dans notre €tude, seront
considérées arbitrairement comme des petites communes les collectivités locales dont la population est inférieure & ce seuil
démographique.

2 Dans cette recherche, la notion de ruralité renvoie essentiellement aux discours que les acteurs locaux portent sur leur
propre territoire lorsqu’ils définissent leur commune. Pour plus de précision, cf. 1.1. D’un point de vue institutionnel, la
ruralité qualifie un territoire plus faiblement doté en institutions et en ressources techniques de I’action publique.

> Cette idée est développée par Reigner, 2002, p.27.



role moteur de I’administration dans le développement économique et la fragmentation des
systemes de représentation dans une logique sectorielle » (Muller, 2003, p.121). Historiquement, la
décentralisation des compétences d’urbanisme en 1982-1983 s’est en effet accompagnée d’une
déconcentration des services de 1’Etat qui mettaient 2 la disposition des petites communes rurales
leurs moyens techniques.

Duran et Thoenig (1996) ont proposé un cadre d’analyse mettant en évidence la fin de cette
dynamique de « régulation croisée » (Crozier et Thoenig, 1975 ; Grémion, 1976) entre les agents
des services déconcentrés de 1'Etat et les notables politiques locaux. Celui-ci se caractérise par des
processus de co-administration de I’action publique entre des élus de plus en plus autonomes et des
agents des services déconcentrés de I’Etat agissant dans une dynamique de territorialisation de
I’action publique. Il met en évidence des politiques davantage négociées entre des acteurs de plus
en plus divers. L’Etat central déplace ses modalités d’action territoriale. C’est ainsi qu’aux
politiques substantielles définissant a priori le contenu de I’action publique, le législateur substitue
de plus en plus des « politiques d’organisation » définissant les modalités d’interactions entre les
acteurs, mais laissant a ces derniers une marge de manceuvre grandissante dans la définition du
contenu de ces normes (Lascoumes, 1996, p.325).

Mais ces travaux proposant une interprétation des cadres politico-administratifs de 1’action
publique territoriale font, depuis deux décennies, peu de cas des espaces ruraux (Mischi et Renahy,
2008, p.13). Il faut reconnaitre que le syst€me institutionnel frangais, construit autour d’un
principe fondateur d’égalité, a mis longtemps a reconnaitre la différenciation entre espaces urbains
et ruraux'. Aujourd’hui encore, une commune de quelques centaines de citoyens a juridiquement
les mémes prérogatives d’urbanisme qu'une commune de plusieurs dizaines de milliers
d’habitants. Pourtant, la nature et I’ampleur des enjeux d’organisation spatiale sont largement
différenciées (Reigner, 2002b p.84). Les villes apparaissent comme les grandes gagnantes du
processus d’accroissement de la liberté¢ décisionnelle locale issu de la décentralisation. Au
contraire, les petites communes rurales sont pergues comme des reliquats voués a disparaitre sous
le coup des réformes de la coopération intercommunale symboles de modernité. C’est pourtant a
cette échelle communale que sont encore aujourd’hui réalisés plus de 90 % des plans locaux
d’urbanisme (Schmit et ADEC, 2008). Renouvelée par la loi du 12 juillet 2010, I’incitation 2 la
réalisation de PLU intercommunaux constitue ainsi un contexte favorable pour penser les
avantages et les limites de la proximité géographique el sociale dans I’élaboration et ia mise en
ceuvre d’une norme publique locale impactant directement et fortement les habitants de la
commune. La [€gitimation de la pratique locale de 'urbanisme réglementaire ne passe-t-elle pas

un mécanisme institutionnel de mise a distance sociale minimale entre le maire et ses administrés ?

* A I'exception nolable des seize communautés urbaines qui regroupent environ 12 % de la population frangaise (Ministére
de UIntérieur, Direction générale des collectivités territoriaies, chiffres 2010). Ce n’est qu’a partir des lois de réformes
intercommunales (1992, 1998, 1999 et plus récemment 2010) que les espaces ruraux sonl devenus progressivement des
territoires spécifiques de I’action publique (Dubois, 2009).



En quoi I’échelle intercommunale constitue-t-elle une alternative intéressante pour la prise en
compte d’enjeux de durabilit€ plus globaux ? Comment la territorialisation de I’action publique
peut-elle articuler les injonctions globales a un urbanisme durable avec les réalités locales ? Quels
rdles peuvent jouer les institutions supracommunales5 dans ce « design(’ de négociation » de la
norme locale d’urbanisme et le portage des objectifs de préservation des ressources naturelles ?
Comment s’ajustent les pratiques des services déconcentrés de I'Etat pour répondre aux évolutions

du cadre d’action et des objectifs des politiques de planification spatiale ?

La juxtaposition de quatre évolutions institutionnelles, administratives et 1égislatives majeures
constitue un moment de bifurcation essentielle dans la pratique d’élaboration de I’action publique
urbanistique des communes rurales. Premi¢rement, avec I’adoption des lois du 3 aofit 2009 et du
12 juillet 2010 dites « Grenelle 1 et IT », le 1égislateur poursuit I'€largissement des champs sociaux
et des objectifs assignés aux documents locaux d’urbanisme (Dubois-Maury, 2010, p.13). Les
échelles communales (plan local d’urbanisme) et supracommunales (schéma de cohérence
territoriale) sont ainsi investies de la quasi-totalité des thémes économiques, sociaux et
environnementaux du développement durable. Cet élargissement se traduit essentiellement par des
objectifs accrus de préservation des ressources naturelles. Deuxiemement, le mouvement de
réorganisation des services centraux et déconcentrés de I’Etat entamé dans les années 2000
s’accélere. Il ne porte plus seulement sur un transfert croissant de I’ingénierie du droit des sols vers
la prestation privée. Il se traduit par la quasi-disparition de I’action quotidienne des agents des
Directions départementales des territoires (DDT) dans les communes. Progressivement, ce
repositionnement de I’action élatique locale engendre un affaiblissement, voire une remise en
cause compléte, des conditions d’une dynamique de co-administration du droit des sols.
Troisiemement, I’intercommunalité rurale, relancée par la loi du 12 juillet 1999 el ses ajustements
successifs, n’ont pas permis de généraliser la mise en ceuvre d’up intérét communautaire qui
dépasse la simple juxtaposition des doléances communales (Dubots, 2009, p.136). La plupart de
ces structures ne sont pas investies dans 1’urbanisme réglementaire et n’ont pas développé a ce jour
de technicité propre. La Réforme territoriale votée le 10 décembre 2010 propose de renforcer la
dynamique intercommunale et de réorganiser la gouvernance interne des communautés de
communes. La loi du 12 juillet 2010 se contente d’inciter a la réalisation de PLU intercommunaux,

sans pour autant rendre cette pratique obligatoire. En revanche, elle généralise a 1'horizon 2017 la

* Dans cette recherche, le terme «intercommunal » désigne les communautés de communes, les communautés
d’agglomération et les communautés urbaines. Le qualificatif « supracommunal » désignera les établissements publics
constituant des institutions intermédiaires entre I’échelle communale et départementale. composées 2 la fois d’élus locaux
et d’autres collectivités (comme les parcs naturels régionaux), mais aussi d'acteurs sectoriels (comme les syndicats mixtes
de schémas de cohérence territoriale) et d’ acteurs catégoriels (comme les chambres d’agriculture).

% Le terme « design », suggéré par Jean-Philippe Waaub, désigne a la fois le processus de constitution et le résultat (au sens
de modele analytique) des positions sociales prises et/ou revendiquées par les acteurs de la né€gociation de I'action
publique. Il dénote cette dynamique d’ajustement continu, d’évolution et de changement dans les interactions entre parties
prenantes.



couverture du territoire national par des schémas de cohérence territoriale. Quatriémement, les
acteurs intermédiaires (parcs naturels régionaux, chambre d’agriculture, etc.) s’investissent de
maniere croissante dans le processus d’association a [|’élaboration des documents locaux
d’urbanisme. La gestion parcimonieuse du foncier constitue aujourd’hui un objectif partagé par ces
acteurs.

Au final, la conjonction de ces quatre dynamiques modifie en profondeur les objectifs et les
pratiques d’élaboration du plan local d’urbanisme dans les communes rurales. Non intégrés, ces
processus remettent en cause la possibilit¢ de mise en ceuvre d’une co-administration des
territoires entre les agents des services déconcentrés de I’Etat et Ies élus municipaux. Par ailleurs, a
ce jour, les institutions intercommunales et supracommunales rurales ne semblent pas en mesure
de pallier ce retrait de I’Etat déconcentré. Pour qualifier les effets induits par ces processus, nous
utiliserons I’expression de « régulation locale’ ». Cette conjonction de quatre dynamiques place
donc les élus ruraux dans une situation d’autonomie décisionnelle beaucoup plus importante, mais
qui se traduit par une responsabilisation accrue, tant vis-a-vis de leurs électeurs que des personnes
publiques et de I’Etat.

Elle souléve cependant une premiere interrogation liée a la nature normative de la notion de
durabilité et au processus de 1égitimité de la décision municipale. Les objectifs de préservation des
ressources naturelles apparaissent comme contradictoires avec les intéréts des propri€taires
fonciers. Dans le cadre de proximité sociale de la commune, les élus municipaux sont alors placés
dans un conflit de 1égitimités contradictoires. Ils sont tiraillés entre les exigences Iégales issues du
droit et la satisfaction des doléances de leurs concitoyens-électeurs qui leur conférent leur statut
politique local et leur pouvoir de décision. Or la remise en cause de la dynamique de co-
administration quotidienne de I’action publique locale avec les agents de I’Etat pose la question du
processus de reconnaissance de la 1égitimité décisionnelle locale tant vis-a-vis de I’Etat (dans le
cadre du contrdle de légalité) que des populations concernées par ces décisions normatives. La
conjonction de ces quatre évolutions questionne également la capacité a agir de ces communes
dépourvues de moyens techniques propres. L’accroissement des exigences de durabilit¢ qui
incombent aux élus ruraux apparait contradictoire avec une réduction des moyens d’ingénierie
territoriale mis 2 la disposition des communes par I’Etat. Dans un cadre marqué par la
libéralisation de la commande publique, la réponse proposée est le recours a la prestation de
bureaux d’études privés. Ce changement des modalités de maitrise d’ceuvre du PLU ouvre alors la

question de la [€gitimité des savoirs mobilisés par un acteur privé en mandat d’intervention avec la

7 Le choix de I'expression « régulation locale » traduit le recentrage, autour de la figure du maire rural, des processus de
définition et de mise en ceuvre de la planification spatiale. Il met en évidence [’opposilion entre [’autonomie décisionnelle
croissante des élus ruraux dans les choix d’aménagement des territoires locaux et I’affaiblissement des ressources dont ils
disposent pour mettre en ceuvre cette gestion du droit des sols. La « régulation locale » engendre donc une fragilisation de
I’action publique aménagiste en interrogeant I'exercice de 1'autorité décisionnelle au regard des moyens d’action publique
disponibles. Dans notre thése, I’expression souleve alors la question de « I”a-régulation » progressive des normes locales
d’urbanisme et de « I'in-formalisation » partielle des processus d’élaboration des plans locaux d’urbanisme.



commune. Alors méme que les €lus locaux sont placés dans un conflit de légitimité entre les
échelles globales et locales, comment un acteur en contrat commercial avec la commune est-il

susceptible de produire les conditions d’une Iégitimité de la décision locale ?

Notre hypothése est donc celle d’une substitution du processus de co-administration des
territoires par une dynamique de « régulation locale » du plan local d’urbanisme dont les
mécanismes institutionnels questionnent la possibilité de produire localement une norme

opérationnelle d’urbanisme rural durable.

Le débat porte ainsi sur un équilibre entre trois facteurs qui rentrent en tension : la
maximisation de la plus-value fonciere des propriétaires par le classement en zone constructible de
leurs biens, les objectifs de développement de la commune au regard de sa capacité a mettre en
ceuvre son dessein et la préservation de la ressource fonciere véhiculée par les objectifs d’un
urbanisme durable.

Notre hypothese générale est déclinée en trois objectifs spécifiques présentés en conclusion du
chapitre II : identifier les effets de la dynamique de régulation locale, déterminer les conditions de
production d'un urbanisme rural durable et caractériser le rdle des dispositifs et des outils
techniques. Pour investiguer les effets concrets de cette dynamique de régulation locale, cette these
s’appuie sur une recherche-action menée au Parc naturel régional des Ballons des Vosges. Notre
ambition n’est donc pas de travailler sur le caractere durable des normes locales d’urbanisme, mais
bien plus de déterminer la capacité des mécanismes institutionnels & produire des PLU répondant
aux objectifs de durabilité.

La genése de ce projet s’appuie sur une réflexion menée a partir d’expériences
professionnelles en maitrise d'ceuvre et en assistance a maftrise d’ouvrage a I’élaboration de
documents locaux d’urbanisme entre 2004 et 2007%. C’est notamment le cas de deux stages au
Parc naturel régional des Ballons des Vosges portant sur I’évaluation d’un dispositif technique
d’accompagnement a I’élaboration des documents locaux d’urbanisme (Bombenger, 2005) et sur
les représentations sociales des €tus de la notion d’urbanisme durable (Bombenger, 2006) qui nous
ont permis de dessiner trois pistes de réflexion. D’une part, les élus ruraux apparaissent pour la
plupart dans un relatif isolement institutionnel au cours du processus d’élaboration du PL.U de leur
commune. Cet isolement semble aujourd’hui se renforcer. Le décalage est patent entre un

urbanisme durable porteur de valeurs de négociation (Collectif, 1994) et le tres faible effectif des

% Stage d’assistance A maitrise d’ouvrage de janvier 2 juin 2004 au Conseil général du Bas-Rhin et au Syndicat mixte
d’élaboration d'un SCOT dans le cadre de la préparation des scénarios d’aménagement ; stage de maitrise d’ceuvre a
I"élaboration des plans locaux d’urbanisme dans un bureau d’études techniques parisien & I’ét€ 2005 (missions en Basse-
Normandie, Haute-Normandie et dans le Nord Pas de Calais) ; stages au Parc naturel régional des Ballons des Vosges (8
mois) en 2005 et 2006 sur I’évaluation des plans locaux d’urbanisme ruraux ; ingénieur territorial (lauréat du concours du
Centre national de la fonction publique territoriale) chargé de mission Politiques territoriales a4 la Direction Aménagement,
Logement, Foncier du Conseil général de Vaucluse en 2006-2007.



acteurs impliqués dans I’élaboration des normes locales d’urbanisme rural. D’autre part, la
déclinaison opérationnelle de la notion d’urbanisme durable demeure limitée. Son interprétation
semble davantage relever des quelques agents techniques présents que des institutions qu’ils
représentent (Bombenger, 2006). Enfin, les modalités de négociation sont inscrites dans un
processus de négociation dont la transparence et la mise en visibilité sont restreintes et trouvent
peu d’écho avec les discours sur la gouvernance territoriale (Gaudin, 2002 ; Theys, 2003).

Ces études construisent une fenétre d’opportunité pour la mise en place de place de la
recherche-action. En effet, elles prennent place dans les réflexions préparatoires a la révision de la
charte du Parc entamées, pour le volet urbanisme, des la fin de I’année 2005. Elles aboutissent
début 2007 a la conclusion d’un partenariat entre le Parc et les universités portant sur 1’élaboration
d’une méthode technique d’accompagnement des communes rurales. Ce partenariat nous a permis
de suivre au quotidien I’action publique «en construction » au sein d’une institution de parc
naturel régional agissant comme un acteur intermédiaire a 1’élaboration des PLU de ses communes
adhérentes et par ailleurs identifié comme un acteur institutionne! de diffusion territoriale du
développement durable. L organisme a appuyé€ aupres de ses financeurs I’intérét d’une recherche-
action permettant d’identifier les points de blocage dans la diffusion d’une norme territoriale
d’urbanisme rural durable. La commande a porté sur le développement et I’expérimentation d’une
méthode d’aide a la décision baptisée « Systeme intégré urbanisme » (SIU). Cette méthode est
préparée collectivement au Parc avec le soutien technique de la Chambre d’agriculture du Haut-
Rhin et en s appuyant sur les apprentissages développés a I’'Université du Québec a Montréal en
matiere d’outils techniques d’aide a la décision. La méthode est expérimentée du printemps 2009 a
mars 2011 sur trois communes du Parc naturel régional des Ballons des Vosges.

La perspective de recherche chemine donc suivant une double échelle d’analyse spatiale et
temporelle. Au niveau microsocial, le matériau empirique issu de nos trois terrains permet de saisir
au quotidien les arrangements, les transactions, les accords et les choix a travers une observation
participante active (la production du STU), des entretiens semi-directifs et ’acces au plus prés des
scénes et des acteurs de la décision. A I’échelle macrosociale, cette analyse des pratiques de
I’action publique territoriale est questionnée dans une approche prospective avec les effets
prévisibles des transformations récentes des dispositifs et 1égislations sur I'urbanisme et I’action
territoriale. Le parti retenu est donc celui de la saisie des dispositifs de I’action publique a travers
les pratiques territoriales des acteurs et I’analyse des effets avérés, ou potentiels, du processus de

régulation locale sur les modalités de la négociation des regles du PLU.



Construite sur une démarche territoriale, la these ne peut des lors s’affranchir de la critique de
la singularit¢ empirique. Mais le choix de terrains situés dans trois régions administratives
différentes et inscrits dans des dynamiques territoriales variées permet de réduire ce biais et de
donner une portée un peu plus générale a une interprétation croisée. Par ailleurs, la validité des
conclusions issues de cette recherche est limitée aux espaces ruraux frangais, tant la prégnance des
cadres institutionnels semble importante. En outre, la mobilisation de ces savoirs dans des

contextes mieux dotés en institutions mérite une analyse critique préalable.

Cette these rend compte en deux parties et sept chapitres de la démarche et des résultats issus

de ce travail®.

La premiére partie de cette recherche expose le cadre conceptuel et méthodologique de notre
recherche. Elle permet de saisir les connaissances mobilisées, le cheminement réflexif emprunté et
les outils d’investigation mobilisés pour formaliser nos objectifs spécifiques de recherche.

Le chapitre I a pour objectif de qualifier les particularités du processus d’élaboration de la
norme d’urbanisme dans les territoires ruraux. Il fixe ainsi les frontieres de I'objet de recherche. Si
la 1égislation sur lurbanisme est indifférenciée entre villes et villages, la bureaucratie
administrative limitée et la proximité élus-usagers qui caractérisent les espaces ruraux apparaissent
comme des facteurs déterminants des arrangements entre acteurs. Dans ce cadre, la généralisation
du principe de durabilité par les I€gislations « Grenelle I et I » agissent comme des facteurs de
complexification de pratiques d’urbanisme déja conflictuelles. Véhiculée comme un savoir expert
sous forme d’injonction par des acteurs supracommunauXx, la conception environnementale de
I'urbanisme durable rentre en tension avec les attentes des usagers de I’espace en matiere de droits
a batir. En I’absence de référentiel territorial porté par des acteurs supracommunaux, ces tensions
portent alors sur linterprétation locale d’une norme de durabilité qui se caractérise par sa
dimension négociée.

Le chapitre Il porte sur le cadre d’analyse des transformations de I’action publique territoriale.
Il interroge les dynamiques de négociation de la norme locale d’urbanisme dans ce contexte
marqué par un affaiblissement de la présence territoriale des agents de I’Etat. Parallelement  cette
inflation des attentes législatives, I'Etat opere une réduction de ses ressources territoriales. Le
processus de régulation locale traduit ainsi une dynamique de négociation paradoxale ou
[’accroissement de la marge décisionnelle des communes rurales dans la définition de la norme
d’urbanisme est limité par la réduction des capacités d’action des €lus locaux. Aprés avoir présenté

les outils conceptuels pour saisir cette dynamique de négociation aux échelles micro- et

% Les chapitres sont composés de sections (1.1, 1.2, etc.), de sous-seclions (1.1.1, 1.1.2, elc.) et de paragraphes (1.1.1.1,
1.1.1.2, etc). Les sections se terminent généralement par une conclusion provisoire signalée par ’emploi d’une police
italique.



macrosociales, I’analyse revient sur la question de la substitution des ressources savoir, confiance
et légitimité autrefois largement investies par I’Etat local'’. En analysant d’un point de vue
théorique le processus de « traduction » (Callon, 1986) de 1‘énoncé de la loi en une norme locale,
nous montrons que la question n’est pas simplement celle d’une substitution des acteurs dans la
gestion des ressources. En recentrant ’é[aboration de la norme locale autour de la figure du maire,
la dynamique de régulation locale transforme les €quilibres entre acteurs et la égitimité des
savoirs négociés. En ce sens, I’accroissement de 1’usage des outils d’aide a la décision n’est pas un
simple exercice de transfert de savoir par la technique. Il se traduit nécessairement par un
«recodage » (Lascoumes, 1996, p.325) entre savoirs hérités du local et connaissances importées
dans une dynamique d’hybridation. Le chapitre se conclut par la formulation des objectifs
spécifigues de notre recherche.

Le chapitre Il est ’occasion d’exposer les choix méthodologiques réalisés. Il justifie plus
spécifiquement les avantages et les limites d’un processus d’investigation s’appuyant sur une
méthode de recherche-action. 1l met en évidence la maniere dont les exigences de la recherche
influencent la conduite des travaux territoriaux et, réciproquement, la contribution des attentes

territoriales au contenu de I’investigation scientifique.

La seconde partie de cette theése porte sur les résultats issus de la recherche-action et leur
interprétation au regard de |’état des connaissances présentées en premiere partie.

Le chapitre IV ouvre la réflexion sur les tentatives d’élaboration d’un référentiel territorial
d’urbanisme durable a I’échelle du Parc. 11 met en €vidence I’incapacité des acteurs communaux i
s’autoréguler en définissant collectivement une norme susceptible de limiter le développement de
leur commune. L’absence de contre-pouvoir institutionnel aux élus communaux apparait comme
une premiére limite de la dynamique de régulation locale dans sa contribution a la production d’un
urbanisme rural durable. La question posée est alors celle du type d’aide a la décision attendue par
les élus locaux dans I’élaboration de leur PLU. Si I"autonomie communale s’accommode mal
d’une implication volontariste des échelles supracommunales, comment investir le local des
exigences globales d’un urbanisme durable ? C’est a cette question que propose de répondre la
méthode SIU mise en ceuvre sur trois communes du Parc dans le cadre de la recherche-action.

Le chapitre V porte sur les modalités pratiques de la territorialisation du droit de I'urbanisme
en milieu rural. Il met en évidence le réle de I'interconnaissance qui unit les différents acteurs
territoriaux de |'urbanisme 2 1’échelle départementale dans I’interprétation d’une norme territoriale
du droit qui agit comme une « doctrine territoriale » de 1’urbanisme. Mais la dynamique de
régulation locale met a mal la circulation des connaissances qui fondent cette interprétation diffuse

du droit. A travers différents exemples issus de la méthode SIU, nous interrogeons alors les

' Dans cette recherche, les expressions « Etat local » et « Etat déconcentré » sont employées comme des synonymes. Elles
qualifient toujours les services départementaux et régionaux de I'Etat, et ne désignent donc pas I'action des collectivités
décentralisées.



modalités concretes d’arbitrages entre les attentes des €lus locaux et I'interprétation de cette
« doctrine territoriale » par les acteurs techniques de 1’élaboration du PLU. L’analyse explore ainsi
les déterminants locaux de la décision.

Le chapitre VI traite plus spécifiquement de la nature des connaissances qui circulent lors de
I'élaboration du PLU et des effets induits dans ces dynamiques cognitives par le recours croissant
aux outils techniques d’aide 4 la décision. II questionne ainsi le processus d’intégration des
connaissances expertes portant sur |’'urbanisme durable dans les attentes politiques et gestionnaires
des élus municipaux. En effet, la 1égitimité des « connaissances directes » des élus dans la décision
apparait comme dépendante de leur hybridation avec des « savoirs objectivés » (Stehr, 2000,
p.159) portés par les acteurs techniques supralocaux. Or, les outils d’aide a la décision portés par
ces acteurs ne sont efficaces que s’ils sont appropriés par les élus locaux. Pour ce faire, les
instruments techniques doivent démontrer leur capacité a |égitimer et a opérationnaliser les
connaissances objectivées aussi bien a I’échelle communale du PLU qu’a I’échelle parcellaire des
permis de construire.

Le chapitre VII propose une mise en perspective des résultats issus des trois chapitres
précédents. 11 questionne ces conclusions provisoires au regard des trois objectifs de recherche
spécifiques présentées au chapitre II. Il met en évidence que la dynamique de régulation locale ne
résulte pas d’un simple désajustement de calendriers entre un retrait trop rapide des services
déconcentrés de I’Etat et un développement des cadres inter- et supracommunaux €ncore en cours.
Cette dynamique révele en effet une série « d’impensés» liés aux effets conjugués de la
réorganisation des services de I'Etat, de la construction intercommunale, de I’extension des
objectifs de I'urbanisme durable et du positionnement institutionnel des acteurs intermédiaires.
Quels mécanismes institutionnels résultent de ces dynamiques concomitantes pour favoriser la
mise en ceuvre d’un urbanisme durable qui restreint I'usage local des ressources naturelles ?
L’analyse qualifie ainsi successivement les caractéristiques de la dynamique de régulation locale,
son aptitude a faire émerger un urbanisme durable dans les communes rurales et les conditions
requises pour faire de la médiation par les outils d’aide & la décision des vecteurs efficaces de

diffusion de cet objectif dans les campagnes.

La conclusion générale formule alors une synthese des résultats de cette recherche et propose
une réflexion prospective sur les modalités de définition et de mise en ceuvre des normes

d’urbanisme durable dans les espaces ruraux.






PREMIERE PARTIE

CADRE CONCEPTUEL ET METHODOLOGIQUE







Introduction de la premiere partie

Cette premiere partie porte sur le cadre conceptuel et méthodologique de notre recherche. Elle
a pour objectif de présenter I’état des connaissances et les outils mobilisés pour examiner notre
hypothése principale qui est celle de la mise en place d’une dynamique de « régulation locale » des
dispositifs de planification territoriale dont les mécanismes institutionnels questionnent la

possibilit€ de produire localement une norme opérationnelle d’urbanisme rural durable.

La recherche frangaise en science politique présente un paradoxe assez remarquable. La
plupart des travaux voient dans la décentralisation un phénomene de différenciation croissante des
territoires. Pourtant, cette hétérogénéit€ locale de I'action publique ne semble pas prendre en
compte les héritages institutionnels de la remise en cause du modele frangais de régulation centré
sur I’Etat. C’est notamment le cas des territoires ruraux qui se distinguent des espaces urbains par
au moins deux caractéristiques : une bureaucratie administrative plus restreinte et une plus forte
prégnance des relations d’interconnaissance entre élus locaux et usagers de l'espace. Ces deux
dynamiques ont des effets puissants, notamment sur les modalités d’affectation des droits a
construire dans les villages. Dans cette premiére partie, notre objectif est de montrer en quoi les
évolutions récentes des dynamiques de proximité et de la bureaucratie locale ont une influence

notable sur les fagons d’appréhender I’action publique dans ces territoires ruraux.

D’un point de vue cognitif, la diversification des usages des espaces ruraux s’accompagne
d’une transformation des relations d’interconnaissance entre acteurs. Dans un contexte marqué par
la diffusion dans I'action publique des objectifs de développement durable et de préservation de
I'environnement, la planification territoriale des « mondes ruraux » est investiec d’un nombre
croissant d’enjeux nécessitant des arbitrages entre des valeurs et des intéréts difficilement
conciliables d’un point de vue spatial. C’est dans ce cadre que les notions socialement construites
d’« urbanisme », de « rural » et de « durable » apparaissent a la fois polysémiques dans leur sens
commun et contradictoires dans leur juxtaposition. A travers une revue de littérature, le chapitre I

analyse les enjeux sous-tendus par les discours et les mises en pratique de ces notions.

D’un point de vue organisationnel, 1’action publique est caractérisée par le double mouvement
de recentrage de I'action territoriale de I’Ftat et le développement de I’intercommunalité de projet.
Dans les espaces ruraux, ces évolutions induisent une « dynamique de régulation » qui remet en
cause le modele de «co-administration » (Duran et Thoenig, 1996) des politiques territoriales

entre les agents déconcentrés de I’Etat et le maire. Celle-ci renforce I”autonomie décisionnelle de
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I’édile municipal dans le systeme de gouvernance locale et impacte les modalités traditionnelles de
légitimation de la décision locale. Cette régulation locale questionne également les moyens
d’action dont disposent les petites communes rurales pour mener a bien des projets de planification
spatiale investis par le législateur d’objectifs croissants de durabilité. En posant le cadre
conceptuel d’analyse des effets de ces évolutions sur les modalités de gestion de la planification
rurale, le chapitre Il reformule la problématique présentée en introduction sous forme de trois
objectifs de recherche spécifiques. Les concepts d’analyse sont précisés, interrogeant 1’objet de
recherche «urbanisme rural durable » sous I’angle de la compréhension des dynamiques du

changement dans ]a construction de ’action publique locale.

D’un point de vue méthodologique, prendre en compte |'interconnaissance nécessite de
dépasser I’analyse institutionnelle de 1’action publique. Les relations informelles qui s’expriment
dans la proximité influencent un syst¢éme de gouvernance locale centré sur le maire. Dans des
territoires ruraux moins encadrés par I’administration de I'Etat et plus qu’ailleurs, la négociation
des régles du plan local d’urbanisme se déploie tant dans les canaux de I'action administrative
codifiés par le droit que sur les scénes paralleles des relations de proximité communale. L’étude
des dynamiques de négociation locale de la norme locale d’urbanisme nécessite alors un cadre
méthodologique spécifique. Le chapitre III présente les outils d’analyse retenus puis justifie les

choix théoriques et les techniques d’investigation mises en ceuvre.



CHAPITRE I

LA NORME D’URBANISME EN MILIEU RURAL

Le chapitre I porte sur la définition de I’objet de recherche. L’objectif est de délimiter les
frontieres du processus d’élaboration du plan local d’urbanisme (PLU) dans les petites communes
rurales frangaises. En caractérisant cette dynamique de création de la norme locale de gestion des
sols, nous souhaitons mettre en évidence le rdle de la proximité géographique et sociale entre
décideurs et usagers de I’espace dans la construction des arrangements politiques et administratifs
locaux.

De prime abord, le foisonnement des dispositions du Code de I'urbanisme ne semble laisser
aux acteurs locaux qu’unc latitude décisionnelle réduite dans la définition des régles du plan local
d’urbanisme. Ainsi, les cadres législatifs et réglementaires de ['urbanisme ont évolué en
profondeur avec un rythme trés soutenu de réformes depuis la loi Solidarité et renouvellement
urbains adoptée le 13 décembre 2000 : 1a loi Urbanisme et Habitat (2003), la réforme du permis de
construire (2005 et 2007), les deux lois « Grenelle de I'environnement » (2009 et 2010) et la
démarche « urbanisme de projet » actuellement en cours d’élaboration. Nous proposons ici de
discuter 1’hypothése selon laquelle cet activisme juridique national engendre des dispositifs de
production des reégles locales d’urbanisme nécessitant un arbitrage croissant des élus et des
techniciens territoriaux. En effet, 1a profusion et I'instabilité des dispositions juridiques réduisent
leur portée normative. Elles favorisent un modéle de régulation locale d’autant plus prégnant que
le contenu substantiel de ces regles nationales est peu développé. Si la notion d’urbanisme durable
est ainsi devenue le principal référentiel de ces politiques (Wachter, 2002) agissant comme une
injonction, elle se caractérise par son contenu procédural et cognitif pluriel et ajustable. Ces
décideurs territoriaux, de plus en plus autonomes dans leurs choix de régulation locale ont
tendance a s’appuyer sur les ressources de la proximité pour élaborer les régles du plan local
d’urbanisme. Les fondements de cette ressource d’interconnaissance entre acteurs des territoires
ruraux méritent alors d’étre investigués au regard de leurs effets sur le contenu cognitif et les
modalités procédurales de définition des régles du PLU.

C’est pourquoi dans une premiére section, nous revenons tout d’abord sur les transformations

des espaces ruraux frangais (1.1). Puis, nous portons attention aux évolutions des modes d’action
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publique en urbanisme dans les campagnes en interrogeant les accommodements entre le droit et
les relations de proximité (1.2). Ensuite, nous analysons les effets de la prise en compte des
principes de durabilité dans les projets communaux d’urbanisme rural (1.3). En synthése, nous
proposons une premiere formalisation de I’expression « urbanisme rural durable » et des questions

que soulévent son usage et sa mise en pratique (1.4).

1.1 Les transformations des territoires ruraux

Dans cette premiere section, nous montrons que les transformations des campagnes frangaises,
et notamment leur renouveau démographique, modifient en profondeur les relations
d’interconnaissance entre élus municipaux et usagers de I’espace. Les nouveaux acteurs des
« mondes ruraux » investissent ces territoires, modifient ainsi les dynamiques de proximité
géographique et sociale entre les usagers de I’espace et entrainent une évolution du contenu des
normes d’urbanisme communales.

Le plan local d’urbanisme a pour vocation d’organiser la cohabitation des fonctions sociales
dans I’espace. Or depuis une quarantaine d’années, les territoires ruraux frangais connaissent une
dynamique d’attractivité croissante, mais spatialement hétérogéne et aux frontiéres incertaines
(1.1.1). Objets de revendications foncieres de plus en plus nombreuses, ces espaces doivent faire
face & une augmentation des tensions et des conflits d’usages du sol (1.1.2). L'exemple du Parc
naturel régional des Ballons des Vosges met en évidence la diversité des dynamiques territoriales
de ces espaces non urbains (1.1.3). Saisir cette diversité de situations permet ainsi de mettre en
évidence les zones d’accords et les arbitrages nécessaires lors de I'élaboration de la norme locale
d’urbanisme. Notons que la perspective de la ruralité analysée ici est frangaise, elle ne peut donc
pas étre universelle. La quasi-totalité des références bibliographiques mobilisées est nationale,
avec quelques exceptions justifiées, dans la mesure ol les dynamiques institutionnelles ont une
influence marquante sur les modalités de gestion et les représentations sociales des évolutions de

ces espaces.

1.1.1  Des espaces ruraux en mutation

Cette section ne vise ni a établir une prospective des espaces ruraux, ni a présenter la
complexité de la définition du rural. De nombreux travaux s’y sont employés (Copus et al., 2010 ;
Kayser, 1989 ; Segesa, 1994). Qu’ils soient réalis€s a I’échelle nationale, européenne ou régionale,
ils mettent tous en évidence la diversité des situations géographiques que recouvre le qualificatif

unique de rural. Celui-ci renvoie a des situations contrastées selon des criteres d’usages
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économiques, de densité, de morphologie urbaine et/ou paysagere ou encore une combinaison de
ces différents facteurs. Les multiples configurations du rural présentent par ailleurs des
dynamiques de transformations profondes et parfois accélérées qui rendent assez rapidement
caduques les classifications figées. La figure I - 1 présente la typologie ZAUER'"' formalisée par
I'Insee sur la base du recensermnent général de 1999. Elle met en évidence le poids relatif des
différents sous-types d’espaces en termes de population et de superficie. Dans les espaces a
dominante rurale, les communes ne constituant pas les pdles principaux de |’armature urbaine
concentrent le plus grand nombre d’habitants et les superficies les plus €tendues. La problématique
de I’aménagement rural est donc celle de la diffusion de I’habitat et de I'inadéquation entre lieux

d’habitat et lieux de travail.

FigureI - 1. Population et superficie des grands types d’espace en France

Superficie Population
(% territoire national) (% population nationale)

Espace a d{)mmante 41,1 82,0
urbaine

Pbéles urbains 8,1 61,0

Couronnes périurbaines 243 16,0

Communes multipolaires 8,8 5,0

Espace 2 dominante 589 18,0

rurale

Péles d’emploi 4,2 5,2

Couron,nes desj poles 1.9 0.4
d’emploi

' Autre?~ communes de 527 12.4

Uespace a dominante rurale

Selon typologie ZAUER et chiffres Insee 1999 (Redor, 2007).

La plupart des études portant sur les espaces ruraux frangais s’accordent sur leur
« renouveau », leur « renaissance », leur « attractivité retrouvée » (Francois-Poncet et Belot, 2008 ;
Gervais et al., 1992 ; Hervieu et Viard, 1996 ; Kayser, 1993 ; Roussel, 2000). Pour I’essentiel, les
facteurs de transformation de ces espaces ruraux ne sont pas endogénes. Ils s’appuient sur des
dynamiques mondiales, européennes, nationales, régionales et microrégionales. Synthétiquement,
nous en retiendrons quatre (Datar, 2003 ; Mora, 2008 ; Perrier-Cornet et Soulard, 2003) :
’accroissement des mobilités (1.1.1.1), la diffusion de la croissance démographique et de
I’artificialisation des espaces (1.1.1.2), la diversification des usages du rural autour des