Dossier
Le polycentrisme : du concept au concret

I.e p0|ycentr isme 8 Lesvilles nonvelles, qui ont

maintenant trente ans, n'en
du concept au concret  .rimpmoins ot ieurin-
166t pour qui veut réfléchir a
_ lurbanisme. Elles vésultent
d'une politique qui vépondait au contexte particulier de la fin des années soixante, marqué par une
croissance démogyaphique et économique importante. Leur conception étant fondée sur la notion de
polycentrisme, comment celle~ci se matérialisa-t-elle sur le territoive et avec quels effets ? Est-elle
encove pertinente ? Analyse deVincent Fouchier, chargé de 'urbanisme, Groupe central desvilles nouvelles.

mulée de la sorte, existait déja dans les documents d’aménagement successifs 'ont traitée difféeremment.
de planification antérieurs au schéma directeur de
1965, fondateur des villes nouvelles. Elle apparaissait dans Mettre de Uordre dans le chaos
la dialectique décongestion de Paris/densification de la Le plan Prost (1934) avait d’abord comme objectif de « tem-

I 9 idée du polycentrisme, méme si elle n’était pas for-  proche couronne et extension urbaine, mais les schémas
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pérerle droit de lotir » @ « |l ne s*agissait plus de préparerde
nouveaux réservoirs d'agglomération ; il fallait avant tout
mettre un peu d’ordre dans le chaos actuel. L'essentiel était
désormais d’organiser le Grand Paris, et non de I'étendre da-
vantage. » ®Le projet indiquait des réserves de terrains parmi
lesquelles le centre du nouveau Créteil, le secteur 2 de Marne-
la-Vallée, Orly, Rungis, la Zup de Vélizy, le parc d'lssy-les-
Moulineaux, ou des zones encore portées en réserves fon-
ciéres (Sdaurif ®de 1975, voire Sdrif ) comme la plaine de
Montesson ou le secteur de Beauchamp ©. Il s’appuyait sur
des projections démographiques modestes en volume.

Le Padog © de 1960 poursuivait quant a lui 'ambition du
desserrementde la population et des industries de Paris, pour
desraisons liées  'hygiéne, a larésorption deslots insalubres
et a ["éviction des industries polluantes. !l fixait un périmétre
d’agglomération, mais la capacité urbaine de l'agglomération
existante ne suffisait pas, en rythme, pour répondre aux be-
soins du milieu des années soixante. |l fallait trouver de vastes
sites 3 urbaniser : « Le noyau central est trop dense et trop
lointain de la périphérie de 'agglomération. |l faut a la fois re-
conquérir et rénover les noyauxanciens de la banlieue, et aussi
créer des noyaux nouveaux. » @

En 1965, Paul Delouvrier, avec le Sdaurp, projetait, dans
«moins d’une quarantaine d’années », un accroissement de
population de deuxtiers (de 8,4 a 14 millions d’habitants), la
multiplication par trois des voitures particuliéres (de 1,7 a 5 mil-
lions), par trois a quatre des déplacements par tout moyen
detransport et le quasi-doublement du nombre de logements
(de 3,2 26 millions) et le triplement du nombre de piéces @,

Des extensions de [’agglomération mére

On constate, au vu des documents de planification des
grandes capitales de '@poque, que se posaient presque par-
tout les mémes problémes : 8 Washington (1961) comme &
Stockholm (premiére version en 1958), dans Strategy for the
South East (1967), ou a Moscou (1973) @.

«Pour faire face & linsuffisance clairement pergue des grands
ensembles, a 'absence d’équipements collectifs de trop de
banlieues, a la congestion du centre, iln’y a pas d'autre remé-
de que de créer des centres urbains nouveaux, qui serontvilles
nouvelles dans les zones d’extension, et centres urbains ren-
forcés, diversifiés et rénovés dans les banlieues actuelles. » ®
Le polycentrisme, dans I'acception généralement retenue de-
puis, venaitd’étre défini. Les villes nouvelles seraient le com-
plément d’une action d’aménagement visant la densification
de la proche banlieue. Elles constitueraient des pdles urbains
apart entiére, comprenant des équipements, des commerces,
de 'emploi, avec une fonction de centralité a 'égard de leur
environnement. Outre 'accueil de populations et d’emplois,
les villes nouvelles se sont vues fixer quatre objectifs : re-
structurer les banlieues ; diminuer les migrations alternantes;
constituer de véritables villes ; étre des opérations témoins
d'aménagement et d’'urbanisme @.

Le Sdaurp rompt ainsi avec les principes d’organisation
des plans d’aménagement régionaux antérieurs, qui tentaient
de contenir le dévetoppement a lintérieur d’un périmétre d’ur-
banisation. llassume la nécessité de consommer des espaces
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agricoles, mais dans des secteurs ol les efforts publics seraient
concentrés pour éviter le mitage de l'espace. Les villes nou-
velles de province procédaient de la méme ambition d’orga-
niser les extensions de ’agglomération mére en croissance,
en méme temps que d’assurer la décongestion de son centre
(Rouen, Litle, Lyon ou Marseille).

La localisation des centres nouveaux est, bien sdr, un choix
stratégique fondamental de la mise en ceuvre du polycen-
trisme. La « viscosité de l'emploi », selon le terme du Sdaurp,
aété une des données essentielles ayant conduit a localiser les
villes nouvelles prés de 'agglomération parisienne, en oppo-
sition avec la politique britannique. La distance séparant les
villes nouvelles de la fin des années quarante du centre de
Londres a été généralement supérieure
a 4o kilométres : Harlow (40), Hemel
Hempstead (46), Basildon (48), Crawley
(48), Stevenage (49). Au contraire, les
villes nouvelles franciliennes sont a

En 1865,
Paul Delouvrier,
avec le Sdaurp,

:wlelall. moins de 3o kilométres du centre de la
5oL capitale : Sénart (30), Saint-Quentin-en-
d’une quaran- Yvelines (25), Evry (26), Cergy (30), Noisy-
talne d'années », le-Grand (15). Quant auxvilles nouvelles
un accrols- de province, elles sontimplantées & des
sement de distances variables : Le Vaudreuil se
population de situe a 2o kilométres de Rouen et 1oode
deux tlers. Paris, L'Etang-de-Berre 3 25 kilométres

de Marseille, Villeneuve d’Ascqa 7 kilo-
métres de Lille, et L'lsle-d’Abeau 25 /30 kilométres de Lyon.
Le polycentrisme des villes nouvelles frangaises ne visait
pas leur autonomie  'égard de leur agglomération mére; on
admettait 'unicité de 'agglomération etdu marché de 'emploi.
Elles devaient toutefois constituer des bassins de vie autour
d’elles, d’oli 'importance accordée parla suite a'indicateurdu
taux d’emplois et au regroupement des fonctions administra-
tives, tertiaires, commerciales et culturelles dans leur centre vi-
sant a étre utilisé par les populations de la banlieue avaisinan-
te. Le projet de «villes nouvelles » aainsi été l'accompagnement
de celui de centres urbains nouveaux, auxquels on adjoignait
des quartiers d’habitat, des parcs ou des bases de loisirs.

Populations et emplois

En bref, le polycentrisme recouvrait trois politiques com-
plémentaires : la polarisation du développement dans des
zones privilégiées, la création de pdles denses, et la consti-
tution de bassins de vie internes a 'agglomération. Il s’agit
en fait de trois acceptions de la notion de polycentrisme : la
premiére quantitative et les deuxautres qualitatives.

Pourjuger des résultats des villes nouvelles devant 'en-
jeudu polycentrisme, il faut estimer a la fois la part qu’elles
ont représentée dans les constructions neuves et les effets
produits entermes de densité et de création ou non de « bas-
sins de vie ». On peut faire 'exercice pourles villes nouvelles
franciliennes : elles comptent 15 % de 'ensemble des sur-
faces de plancherautorisées ala constructionen lle-de-France
entre 1975 et 1996 @, Ce résultat quantitatif peut étre vu comme
une réussite ou comme un échec: certains diront que c’est
beaucoup (celareprésente plus de 32 millions de métres car-
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et des villes nowevelles,
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La Documentation
frangaise), 1997, 212 p.

rés de plancher), d’autres diront que c’est peu (85 % des plan-
chers autorisés se sont localisés ailleurs dans la région)...

En matiére d’accueil de population et d’emploi, le bilan
quantitatifest encore plus significatif. Les villes nouvelles ne
connaissant pas latendance du desserrement et de la démo-
lition que subissent les secteurs centraux de I'agglomération,
les surfaces de planchers construites correspondent a un solde
net d’habitants et d’emplois. Elles ont accueilli environ 49 %
de l'accroissement démographique régional et 44 % de l'ac-
croissement de 'emploi entre 1975 et 1990. En cela, il s’agit
d’une «indiscutable réussite d’un polycentrisme équilibré a
I’échelle de la région. Le desserrement économique a sans
conteste été maitrisé, la périurbanisation canalisée » @,

La polarisation du développement dans les villes nouvelles
dépasse largement le seul secteur résidentiel, conformément
au projet du Sdaurp. Entre 1975 et 1996, les cinqg villes nou-
velles franciliennes ont su attirer plus de 18 % des surfaces
de planchers de bureaux et d’industrie-stockage autorisées
en lle-de-France ®. Ce dynamisme en matiére économique a
été plus fort qu’en matiére résidentielle, puisque, dans la
méme période, elles n’accueillaient « que » 14 % des logements
nouveauxde laRégion (en nombre comme en surface de plan-
chers). Entermes de répartition spatiale du développement, il
estdoncclairquelesvilles nouvelles ontjoué unréle détermi-
nant dans l'organisation urbaine de la grande couronne.

La part dulogement dans les surfaces de plancher auto-
risées de 1975 31996 y ayant été a peine supérieure a 50 %,
il ne faut pas voir les villes nouvelles comme des espaces
uniquement résidentiels. Le logement a d'ailleurs vu sa part
décroitre dans 'ensemble des constructions dans les villes
nouvelles, comme dans le reste de la Région lle-de-France.
Entre 1990 et 1996, il n’a représenté dans la Région que la
moitié des planchers nouveaux autorisés ; dans les villes
nouvelles, son poids a été de 41%, ce qui confirme une plus
grande mixité des constructions.

La convergence des réseaux

Les infrastructures ferrées et autoroutiéres ont joué un role
prépondérant dans lamise en ceuvre du polycentrisme. La conver-
gence des réseauxvers les villes nouvelles est, & 'évidence, un
facteurimportant dans la constitution de polesdans 'agglomé-
ration (paropposition, par exemple, a un réseau en quadrillage,
non hiérarchisé). Sil’on définit comme bassin de vieun ensemble
de communes ayant entre elles des relations d’interdépen-
dance pour des fonctions urbaines variées (habitat, emploi,
éducation, culture, administration, équipements, etc.), on peut
considérer que les villes nouvelles ont su le devenir.

L’analyse des migrations alternantes, qui est une bonne
représentation de I'organisation d’un territoire, confirme aussi
I'existence de bassins autour des villes nouvelles, notamment
en termes d’aires de recrutement des emplois. Le bilan des
taux d'emplois, c’est-a-dire le rapport du nombre d’emplois
sur le nombre d’actifs, est certes « honorable » : 0,91en 1990
pour ’ensemble des villes nouvelles franciliennes (Evry et
Cergy ayant des taux supérieurs a l'unité). Mais ces taux condui-
sentadesinterdépendances entre lesvilles nouvelles et leur
bassin de proximité, pas a leur autonomie. Les fondateurs du
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Sdaurp avaient vu juste : malgré ces taux d’emplois élevés,
seuls quatre emplois sur dix sont occupés par des actifs rési-
dants. De plus, les relations d'interdépendance avec les com-
munes voisines peuvent étre quantitatives et/ou relatives. La
portée de 'analyse différe selon que l'on s'intéresse auxunes
ou aux autres : les observations quantitatives conférent un
poids aux échanges et ont des conséquences en termes de
choixd’urbanisme et de transport; les observations relatives
(part des actifs d’une commune travaillant dans une ville nou-
velle), enrevanche, ont une portée essentiellement politique
et qualitative, voire institutionnelle.

Densité et centralité

Non seulement les infrastructures de transport ont confé-
ré aux villes nouvelles une accessibilité excellente, facteur
d’attractivité pour les entreprises comme pour les ménages,
mais elles ont participé a I'édification de centres-villes, grace
ala convergence des flux. Les villes nouvelles qui ont tenté
d’édifier un centre-ville, conformément a l'ambition qui leur
était fixée par le Sdaurp, y ont globalement réussi. A Evry,
Marne-la-Vallée, Saint-Quentin-en-Yvelines, Cergy-Pontoise,
les quartiers denses, jouant un réle de centralité, ont été pla-
cés autour des stations de liaisons ferrées avecle cceurdela
métropole voisine. Il s’agissait de création soit de lignes nou-
velles (Cergy, Evry), soit de gares nouvelles sur des lignes
existantes (Saint-Quentin, Sénart), ou bien d’un prolonge-
ment de réseau (Marne, puis Cergy), ou enfind’un type de liai-
soninnovant (comme le Val a Villeneuve d’Ascq).

Des centres commerciaux régionaux ont été implantés
dans les lieux de centralité : les Trois Fontaines a Cergy, les
Arcades a Noisy-le-Grand, 'Agora a Evry, etc. Les principaux
services administratifs et équipements (préfectures, services
sociaux, équipements culturels, etc.) ont également contri-
bué arenforcerlafonction de centralité des villes nouvelles.
Profitant de la convergence des réseaux de transport, certaines
communes des villes nouvelles ont dé-
veloppé des densités élevées en com-
paraison avec les autres communes lo-
calisées & une distance équivalente de
Paris. Mais leur périmétre a aussi ac-
cueilliune large proportion de quartiers

Entre 1975

et 1990, les
vilies nouvelles
ont accuellll

environ peudenses, sibien que leur densité glo-
49 % de bale reste relativement modeste, proche
. de la densité mesurée dans le secteur
démographique de la deuxiéme couronne de I'agglo-
réglonal et mération parisienne et environ neuffois
44 % de celul plus faible que la densité parisienne ©.
de I'emplol. Toutefois, la puissance de leur centre-

ville, tant en raison de sa forte densité
que de la présence de nombreuses fonctions de centralité,
leur confére une indéniable caractéristique de pdle urbain.
Outre les bassins liés & lamobilité quotidienne, des bassins
résidentiels se constituent également autour des villes nou-
velles. Lafidélité cardinale des migrations des ménages et des
entreprises, qui changent de localisation le plus souventdans
unméme cadrande larégion, est connue, et les villes nouvelles
n'y échappent pas. Alors que 32 % des ménages arrivés en ville



nouvelle entre 1968 et 1990 venaient soit de Paris soit de la
proche couronne, la part de ménages ayant quitté les villes
nouvelles et s’étant installés dans ces deux secteurs n'a été
que de 21 %. Et la grande majorité des communes ayant ac-
cueilli plus de 500 migrants originaires des villes nouvelles
dans cette période leursont contigués @. L"aire de diffusion des
ménages habitant les villes nouvelles correspond ainsi aux
zones de proximité du domicile d’origine : il y a un ancrage
résidentiel dans le bassin de vie des villes nouvelles.

Un des effets pervers de cette « périurbanisation » au-
tour des villes nouvelles est qu’elle donne principalement
lieua l'installation de ménages plusriches que ceux qui peu-
plent les villes nouvelles mémes : ¢'est particuliérement vrai
dans le Vexin pour Cergy, dans les cantons de Coulommiers
etde Lizy pour Marne-la-Vallée, a I'est de la Seine pour Evry.
Ces ménages font le choix de ne pas vivre dans laville nou-
velle (pourdes raisons d’'image ?), mais utilisent néanmoins
ses équipements ou y travaillent. L'offre d’habitat indivi-
duel autour des villes nouvelles, et parfois au sein méme de
leur périmétre, crée le risque d'une paupérisation de certains
quartiers denses qui voient ainsi s’éloigner leurs populations
les plus solvables.

Etat des lieux et bilan

Les conditions qui ont motivé la création des villes nou-
velles dans les années soixante ont considérablement évo-
lué. Quelle est désormais la pertinence de la notion de poly-
centrisme, et quel role peuvent jouer ces villes? Comme
souvent en matiére de planification, le temps nécessaire dla
préparation des schémas, puis a la mise en place des outils
pour les réaliser, est plus long que les tendances qui les jus-
tifient, si bien que ces politiques se montrent inefficaces, voire
contre-productives, le jour ol elles deviennent opération-
nelles. L'exemple des villes nouvelles et du polycentrisme
mérite réflexion a cet égard. Lorsque tous les dispositifs né-
cessaires  leur réalisation ont été installés (tels que les Eta-
blissements publics d'aménagement, les acquisitions fon-
ciéres, I'organisation de 'administration et des institutions,
etc.), on commengait déja a observer un net infléchissement
destendances quiavaient justifié cette politique plusieurs an-
nées auparavant. La chute de la fécondité, la baisse de l'immi-
gration et la crise économique ont provoqué une forte réduc-
tion des besoins quantitatifs; les villes nouvelles n'atteindront
pas les 14 millions d’habitants projetés a I’horizon 2000 par
le Sdaurp de 1965. La différence risque d’étre de prés d’un
cinquiéme (si 'on prend I’hypothése de 11 millions d’habi-
tants en 'an 2000). Les estimations de I'Insee pour 1995 font
étatde 10,9 millions d’habitants en lle-de-France, et la plani-
fication actuelle s’appuie sur une projection (@ manier avec
précaution) de 11,8 millions a 'horizon 2015.

Cest pourtanta partir de ces hypothéses de forte croissance
que les villes nouvelles ont été planifiées. Sans ces suresti-
mations des besoins quantitatifs, auraient-elles été réalisées ?
Lobjectif du polycentrisme se serait-il limité aux seuls aspects
qualitatifs? Iy eut, certes, quelques ajustements dans le
schéma directeur de 1976, en particulier la réduction du
nombre de villes nouvelles de huit a cing @, et dans les plans
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d’urbanisme de chaque ville nouvelle (réduction de la capa-
cité finale, plus grande part d’habitat individuel) @, mais le
principe du polycentrisme a été maintenujusqu’acejour.

Plus récemment, dans les années quatre-vingt-dix, la crise
économique (faut-il encore parler de crise 7) a ébranlé le dis-
positif des villes nouvelles, fragilisant notamment la santé fi-
nanciére des Etablissements publics d'aménagement. On a
assisté a une forte baisse du rythme de construction en lle-
de-France, a laquelle elles n’ont pas échappé. Elles ont méme
été plus durement affectées — moins 27 % de surfaces de
planchers autorisées (toutes affectations confondues) -
entre 1990 et 1996 que dans la période précédente (1983-
1989), alors que la baisse a été de 19 % dans la région. Leur
partdans la construction régionale s’est légérement érodée,
en se maintenant toutefois a prés de 14 %. Ce constat estim-
portant, caril confirme que les villes nouvelles poursuivent
néanmoins leur role de polarisation de I'agglomération pa-
risienne, malgré une demande quantitative fortement ré-
duite (qui pénalise d’ailleurs les Eta-
blissements publics, tenus d’équilibrer
leurs dépenses d’aménagement par
des recettes en forte décrue).

Lorsque la croissance battait son
plein, nul ne remettait en cause un cer-
tain « favoritisme » a I’égard des villes
nouvelles (foncier, infrastructures, dis-
pense d’agrément, etc.). Mais, dés lors
que le développement économique ré-
gional seralentit, laconcurrence gu’elles
entretiennent avec les autres secteurs
de la Région apparait inégale, méme si
le «favoritisme » n’est plus ce qu’il a été.
Ce contexte, radicalement différent de celui a 'origine des
villes nouvelles, conduit certains a penser que continuer d’en-
courager leur développement, c'est faire le choix de limiterla
croissance d’autres secteurs de la région, voire de pénaliser
leurs efforts. En effet, ce que 'on appelle « création d’em-
ploi» estle plus souvent une « relocalisation » d*emploi.

Les bons résultats des villes nouvelles en matiére de créa-
tion d’emplois deviennent délicats a afficher quand Paris et
la proche couronne perdent une part considérable de leurs
emplois. Certains parlent méme de cannibalisation de leur
environnement par les villes nouvelles ®. Ne peut-on y voir
les conséquences d’un dynamisme que la puissance pu-
blique elle-méme avoulu insuffler? Aurait-elle « trop » réus-
si? Le polycentrisme serait-il une politique acceptée uni-
quement en période de croissance?

On a constaté que des « bassins de vie » se sont consti-
tués autour des villes nouvelles, concrétisant un des aspects
qualitatifs de ce polycentrisme.

Mais la mobilité automobile peut faire apparaitre I’ utili-
té d’une organisation multipolaire de la région comme
presque dépassée : a partir de chaque ville nouvelle, en voi-
ture, on accéde en une heure a plus de 80 % de la population
etdes emplois de I'lle-de-France. Le polycentrisme est surtout
pertinent pour |'usager des transports publics (d’od une at-
tractivité des pdles pour des populations modestes, non mo-

Dans les vliles
nouvelles,

les marges

de manaeuvre
sont de plus
en plus limitées
pour adapter
les projets
aux nouveaux
enjeux
réglonaux.

@ Souuce : Saphir, Insee

1990, Atlas des villes

nouvelles (SGVN,
DAU Dreif, 1996).

@ Cette diminution érait
dailleurs due 3 des
considérations locales
et non 2 une nouvelle
estimation des besoins
quancitatifs de la région.
Cf. F. Schmitz,
La Révision du schéma
directeur daménagement
et durbanisme de la Région
'lle-de-France. Rapport
de synthése, Paris,
conseil régional d'Tle-
de-France, 1979.
@ Le projet initial
de Tigery-Lieusaint
(Sénatt), par exemple,
comprenait 300000
2400000 habirants,
avec un centre dense
sut le plateau de Tigery.

® Acadie, Les Villes
nouvelles dans le bassin
parisien : lecas de Marne-
la-Vallée, Paris, Dreif,
1997 (provisoire), p. 23.
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torisées). L'équité sociale et I'objectif de limitation de la cir-
culation automobile (loi sur U'air) semblent dés lors deux
motivations nouvelles pour justifier la poursuite de I'ob-
jectif du polycentrisme.

Un dynamisme endogéne

Chaque ville nouvelle a sa propre logique de dévelop-
pement et son image, répondant aux conditions locales
qu'elle a progressivement forgées et a ses capacités rési-
duelles de construction. La maturité atteinte se révéle dans
une proportion croissante de mobilité résidentielle interne::
prés du tiers des ménages qui se sontinstallés dans des loge-
ments neufs des villes nouvelles franciliennes entre 1990
et 1995 habitaient déja dans cette méme ville nouvelle ®.
En matiére d’activités économiques, le dynamisme endo-
géne constitue également un signe tangible du niveau de
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maturité, comme le prouve l'arrivée des universités et de
nombreux établissements d’enseignement supérieur.

Les marges de manceuvre sont cependant de plus en plus
limitées pour adapter les projets, dans les villes nouvelles,
aux nouveaux enjeux régionaux. Autant il était possible de
modifier les projets urbains lorsque les sites étaient encore
vierges, autant il faut maintenant tenir compte de l'existant,
et compléterlalogique régionale parlatogique locale. Onne
peut plus avoir une vision uniquement quantitative de I'ave-
nirdes villes nouvelles et de leur rle dans le polycentrisme.

Leur capacité de construction encore importante, le dy-
namisme qu’elles ont su créer, les interrelations qu’elles ont
noué avec leur environnement plaident pour la poursuite de
leur développement dans I’esprit du polycentrisme, Mais
cette croissance doit désormais s’effectuer en cohérence
avec un projet soutenu localement.m

@ Source:
linquétes ménages.
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