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INTRODUCTION

Sans cesse remises en question, les échelles territoriales de I'action publique sont depuis
quelques années bouleversées par de nombreuses lois. Cette nouvelle refonte territoriale
entamée dés 2007 par la Révision Générale des Politiques Publiques, s’est surtout intensifiée a
partir de I’Acte |ll de la décentralisation caractérisé par la promulgation de la loi de Modernisation
de I’Action Publique territoriale et d’Affirmation des Métropoles? (loi MAPAM), de la loi relative a
la délimitation des régions, aux élections régionales et départementales et modifiant le calendrier
électoral? et de la loi portant Nouvelle Organisation Territoriale de la République® (loi NOTRe). Ces
différents textes ont amené a penser une nouvelle organisation des territoires notamment par la
redistribution des compétences des collectivités territoriales, la redéfinition des périmétres des
régions et la désormais remise en question des départements. Surtout, ces lois ont contribué a
I'affirmation d’une nouvelle échelle territoriale : la Métropole. Ensemble urbain de grande
importance de plus de 400 000 habitants, situé dans une aire urbaine de plus de 650 000 habitants,
la Métropole, tendance et irrésistible* s’affirme et se veut la figure de proue d’une refonte de
I'organisation territoriale, dans une époque de mondialisation, ou la concurrence entre les
territoires s’intensifie d’année en année. Profitant aux territoires les plus peuplés et dynamiques,
le statut de métropole améne a questionner le réle et le devenir des villes moins peuplées, moins
dynamiques et donc quelque peu laissées a la marge par les nouvelles lois. Ces villes et notamment
celles que I'on appelle « villes-moyennes », caractérisées par une population située entre 20 000
et 200 000 habitants® (soit 16,35 millions d’habitants en France) et délaissées durant plusieurs
années par les décideurs de l'action publique, cristallisent ces nouvelles fragmentations

territoriales.

1 Loi n°® 2014-58 du 27 janvier 2014 de modernisation de I'action publique territoriale et d'affirmation des métropoles
publiée au Journal Officiel du 28 janvier 2014 page 1562.

2 Loi n°2015-29 du 16 janvier 2015 relative a la délimitation des régions, aux élections régionales et départementales
et modifiant le calendrier électoral publiée au Journal Officiel du 17 janvier 2015 page 777.

3 Loi n° 2015-991 du 7 ao(t 2015, publiée au Journal Officiel du 9 aolt 2015 page 13 705.

4 Dossier « les villes-moyennes contre attaquent » paru dans la revue Urbanisme en mai-juin 2011.

5> Définition des villes moyennes par I'INSEE.
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Effectivement, dans une époque ou la tension entre urbain et périurbain n’a cessé de
croitre, de nombreux faits sociétaux ont considérablement affaibli les villes-moyennes. L’élément
clef de cet affaiblissement est certainement le succés populaire de I'automobile qui offrit aux
populations, la possibilité de s’installer en dehors des villes. Symbole de liberté, I'automobile
permet aujourd’hui le maintien des populations dans les territoires ruraux les plus excentrés et
entraine une désertification ou du moins une diminution du nombre d’habitants des centres-villes
des villes moyennes. Petit a petit, la société toute entiere s’est donc organisée autour de
I"automobile. En paralléle, en réponse a une croissance démographique nationale, I'urbanisation
s’est développée en dehors des villes, repoussant les limites de celles-ci. Des lors, les périphéries
ont offert aux populations, un cadre idéal, leur permettant de vivre avec le confort d’'un habitat
individuel et de jouir de la proximité aux services ou aux équipements offerts par les villes.
Finalement, ces mémes services et équipements, autrefois seulement présents au sein des villes,
se sont souvent déplacés vers les périphéries. HOopitaux, stades, piscines mais aussi et surtout
centres-commerciaux et moyennes surfaces spécialisées fleurissent désormais dans les
périphéries, si bien que de nombreux auteurs ont questionné le devenir des villes (Sedjari, 1999)
en constatant un véritable malaise urbain (Di Méo, 1988). Certains d’entre eux annongant méme

la fin des villes (Chombart de Lauwe, 1982).

C’est pourquoi, malgré le fait que face a cet étalement urbain les grandes villes conservent
leur influence, les villes-moyennes se voient donc considérablement diminuées. Pourtant, dans la
période d’aprés-guerre, ce sont justement ces villes qui symbolisaient tout le devenir du paysage
urbain francgais. Permettant une reconstruction et une réindustrialisation du pays, les villes-
moyennes ont vu leur population exploser suite a I'exode rural qui draina, vers elles, les
populations rurales. Pour accroitre leur développement, les décideurs politiques ont fait de ces
villes, une des échelles privilégiées de I'intervention publique. Dans les années 1970 notamment,
les contrats de villes, accords passés entre les élus des villes-moyennes concernées et I'Etat,
permirent la réalisation de vastes projets de développement, de modernisation et de
développement®. Puis, petit a petit, I'action publique a finalement déserté ces villes se concentrant

vers le développement du double mouvement de mondialisation-métropolisation remettant en

6 Extrait du rapport d’information n°241 (2002-2003) du Sénat, rédigé par Jean-Francois Poncet au nom de la
délégation a I'aménagement du territoire
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cause l'influence ainsi que la base résidentielle et productive des villes moyennes’. Celles-ci sont
devenues peu a peu des espaces « vides d’intérét » entre les métropoles et le rural voir finalement
des espaces en voie de disparition (Béhar, Estebe, 2014). Souffrant du « syndrome des vitrines
vides », (Razemon, 2016) élément caractérisant I'augmentation importante de la vacance dans les
centres-villes des villes-moyennes, celles-ci doivent donc, aujourd’hui, conjuguer avec une
croissance du nombre d’habitats indignes, un appauvrissement de leur population et méme une

dégradation des espaces publics.

Toutefois, si le tableau dépeint, lorsqu’on s’intéresse aux villes-moyennes est souvent
sombre, force est de constater que I'état de santé de ces villes n’est en aucun cas homogene et
que de nombreux facteurs peuvent intensifier ou au contraire pondérer ces signaux.
Effectivement, si la ville de Béziers, forte de 75 701 habitants® connait un taux de vacance
commerciale de son centre supérieur a 20%°, a la Rochelle ou la population est la méme a 1 000
habitants pres, le taux de vacance n’est que de 5%. La différence de développement entre
plusieurs villes moyennes peut donc étre conséquente. Dans une interview accordée au site
LesEchos.fr en 2015, Frédéric Santamaria, chercheur a I’'Université Paris Diderot, explique que si
certaines villes moyennes sont « out » et sont donc entrainées dans une spirale négative, d’autres
végetent pendant qu’une troisieme catégorie de villes-moyennes a su poursuivre son
développement. Si ce développement peut, bien entendu, dépendre d’'un positionnement
territorial, plus ou moins proche d’'une métropole, bénéficiant d’un fort taux d’investisseurs... il

reste, malgré tout, grandement dépendant de la volonté des élus locaux.

Pour permettre leur développement et juguler I'affaiblissement de leurs villes, de
nombreux élus locaux de villes-moyennes se sont lancés dans de vastes programmes
d’aménagement. S’appuyant sur une multitude d’acteurs aux profils variés (représentants de
I'Etat, collectivités, sociétés d’équipements, investisseurs privés, commergants...) et sur un large
panel de dispositifs législatifs, tels que la mise en place d’Opération Programmée d’Amélioration
de I'Habitat et de Renouvellement Urbain (OPAH-RU) ou la Déclaration d’Utilité Publique (DUP)

permettant d’intervenir sur les domaines de I’habitat, du traitement des espaces publics ou de la

7 Aurélien Delpirou, « Villes moyennes », Métropolitiques, 4 décembre 2013.
8 INSEE 2014
9 Laurent Martinel, « Les centres-villes se vident comme une maladie se propage », L’Express, 28 février 2017.



LA RECONQUETE DU CENTRE-VILLE DES VILLES MOYENNES : L’EXEMPLE DU CENTRE-VILLE DE PAU
Martin MIRAT

-

lutte contre la vacance commerciale, ils ont entamés, depuis plus ou moins longtemps, une

reconquéte du centre-ville des villes-moyennes.

C'est le cas a Pau, préfecture des Pyrénées-Atlantiques ou de nombreux efforts ont été
entrepris depuis une dizaine d’année pour revitaliser le cceur de ville. Ville moyenne de 77 489
habitants'%, Pau est comme beaucoup, confrontées a plusieurs difficultés. Devant faire face a une
baisse de la population de son centre-ville, a une dégradation de son patrimoine bati, et a une
augmentation de la vacance résidentielle et commerciale, la municipalité paloise a, apres le
lancement d’un vaste programme de piétonisation de plusieurs rues du centre-ville initié des 2010,
entamé un projet de revitalisation du centre-ville, conclu a I'origine pour une période de 10 ans.
Portant sur un périmétre de pres de 127 ha pour un co(t total de 60 700 000€ HT, I'opération a
pour but de d’accroitre I'attractivité du centre-ville en le dotant de logements et d’équipements
de qualité afin de maintenir les ménages résidents et y attirer de nouveaux habitants et de
nouvelles clientéles potentielles. Ce projet revét laforme d’une concession d’aménagement signée
entre la Ville et la Société Immobiliere et d’Aménagement du Béarn (SIAB). La SIAB,
concessionnaire, est la société en charge de la réalisation de I'opération. Emanation de deux
entités, la Société d’Equipement des Pays de I’Adour (SEPA) d’une part et de la Béarnaise Habitat
d’une autre part, elle s’est vu confiée un champ d’intervention touchant a de nombreux domaines
et aux objectifs chiffrés. Pour exemple, elle doit remettre sur le marché 821 logements aujourd’hui

impropres a I’habitation.

Si, 7 ans apres le début de I'opération, le projet de revitalisation du centre-ville a permis
une nette amélioration du centre-ville palois, ce projet reste long et difficile a mener.
Effectivement, ne jouissant pas de I'intérét que peuvent susciter les grandes villes, Pau, comme
d’autres villes moyennes, doit faire face a de nombreuses difficultés empéchant le bon déroulé de
I'opération. Ces difficultés qu’elles soient politiques, comme la méfiance de certains élus,
financieres, comme la problématique de parvenir a convaincre des investisseurs de s’engager dans
I'opération, ou méme sociales, comme le désintérét qu’éprouvent certains propriétaires a
restaurer leurs biens immobiliers, freinent I'opération et donc le développement du centre-ville.

Surtout, dans une nouvelle agglomération élargie de 14 a 31 communes en janvier 2017, le centre-

10|NSEE 2014
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ville se doit de rayonner, non pas pour la ville elle-méme, mais pour I'agglomération voire le

département tout entier.

Si elle est I'illustration méme d’une volonté politique d’action favorable a la redynamisation
du coeur de ville, I'analyse du cas palois interroge donc sur les difficultés de la gestion d’une telle
opération. Pour mieux comprendre cela, il parait nécessaire de se demander comment, face a la
désertification de son centre-ville et aux enjeux de dégradation de I’habitat et d’augmentation
de la vacance commerciale touchant nombre de villes moyennes, la concession d’aménagement,
signée entre la Ville de Pau et la SIAB, il y a de cela 7 ans, peut-elle participer a la reconquéte du
centre-ville palois ? Face a ce questionnement I’"hypothése formulée est que grace a ce traité de
concession, une ingénierie disposant de moyens techniques et financiers importants s’est
développée et permet de répondre aux objectifs de revitalisation du centre-ville mais que,
notamment de par la diversité d’acteurs concernés par ce projet et les colts financiers d’une telle

opération, la reconquéte du centre-ville reste un processus long et difficile a atteindre.

Pour répondre a ce questionnement, cette étude s’appuiera sur de nombreux ouvrages
scientifiques permettant de comprendre au mieux la problématique des villes-moyennes. Des
articles de presses permettront d’illustrer clairement la situation paloise a travers le prisme des
acteurs du territoire. Enfin, bien entendu, ce travail s’appuiera sur les données récoltées en interne
a la SIAB mais aussi a la Ville et auprés d’Urbanis, cabinet de conseil en urbanisme travaillant en
collaboration avec la SIAB. Ce travail sera donc réalisé a partir d’informations récoltées, durant le

stage de 6 mois mené au sein de la SIAB a Pau.

L'étude s’organisera en trois parties principales. La premiére s’attachera a décrire le
contexte particulier des villes-moyennes, de leur définition aussi complexe soit-elle, a leurs enjeux
particuliers. La seconde partie se concentrera sur la présentation du projet de revitalisation du
centre-ville de Pau. En abordant le contexte, les acteurs et le mode opératoire, elle retracera
I'articulation générale de I'opération. Enfin, la troisieme et derniére partie interviendra pour

comprendre les difficultés et les limites d’une telle opération.
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LES VILLES MOYENNES, D’ESPACE PRIVILEGIE A ESPACE DELAISSE DE
L'INTERVENTION PUBLIQUE

1. Laville moyenne : « objet réel non identifié »

1.1. La ville : éléments de définition

Avant de s’intéresser aux villes dites moyennes, il convient logiquement de se pencher sur
I’analyse de la définition méme du mot « ville ». Objet de multiples études, le terme de ville appela
et appelle encore aujourd’hui a diverses interprétations. Cette entrée en matiére ne consiste pas
en la définition précise de la ville moyenne, exercice certainement irréalisable tant le terme est
sujet a diverses interprétations, mais plutét dans I'apport d’éléments de cadrage permettant de
pouvoir, par la suite, comprendre la complexité et la subtilité du terme « ville moyenne ». En effet,
étudiées a travers le prisme de la géographie, de I'histoire ou de la sociologie, les villes semblent
étre des espaces continus ou les hommes dorment, travaillent, se divertissent... La ville, n’étant
évidemment pas immobile, est bien entendu vécue par diverses personnes (habitants, travailleurs,
touristes...). Elle renvoie donc a un systéme complexe d’acteurs différents basé sur de multiples
échanges. Pour recevoir la dénomination de « ville », ces espaces doivent, toutefois, étre peuplés
d’un certain nombre d’habitants. Cette définition, volontairement réductrice, est la maniére la plus

simple de se représenter la ville, définie de nos jours dans nombre de cas, de maniére statistique.

1.1.1. Laville en Europe, quantitative ou qualitative ?

Cette vision statistique de la ville se retrouve dans beaucoup de pays a travers le globe. En
Algérie, par exemple, le terme « ville » est utilisé dés lors que la population y est supérieure a
20 000 habitants. Dans d’autres pays comme I'Espagne et I'ltalie, par convention, les villes sont
des communes dont le seuil de population doit dépasser les 10 000 habitants. Bien sur les
différences de superficie et de population de chaque pays font que ce qui fait ville dans I'un, ne le

fait pas forcément dans I'autre. Effectivement, la ville qu’importe sa taille et sa définition, est avant



LA RECONQUETE DU CENTRE-VILLE DES VILLES MOYENNES : L’EXEMPLE DU CENTRE-VILLE DE PAU
Martin MIRAT

-

tout une unité locale!! 3 proprement parler. Sappelant « communes » en France, « Gemeinden »
en Allemagne ou « Kunnat » en Finlande, le nombre de ces entités est extrémement fluctuant d’'un

pays a l'autre.

Superficie Population moyenne
Pays Unités locales Nombre
moyenne (km?) (1 000 habitants)
Allemagne Gemeinden 12 226 29 6,7
Autriche Gemeinden 2357 36 3,4
Belgique Communes 589 52 17,1
Danemark Kommuner 98 440 55,6
Espagne Municipios 8108 62 4,8
France Communes 35416 15 1,7
Italie Comuni 7983 37 7

Figure 1 : Unités locales au sein de plusieurs pays d'Europe
Source : Eurostat 2017

Le tableau ci-dessous, est révélateur de ces disparités. Si le Danemark compte
98 « kommuner » dont la superficie moyenne avoisine les 440 km? et la population moyenne les
55 582 habitants, les communes francaises sont, elles, les plus nombreuses en Europe, plus de
35 000, leur surface et leur population moyenne étant respectivement de 17 km? et de 1 600
habitants. Ces écarts conséquents, relatifs aux nombres d’habitants, a la superficie du pays mais
aussi et surtout aux modes d’organisation et de répartition des populations, influent directement

sur le nombre de villes et donc sur les criteres retenus pour les définir, a travers toute I’Europe.

11 Les unités locales sont les composantes primaires de la Nomenclature des Unités Territoriales Statistiques (NUTS)
établie par la Commission Européenne pour permettre de meilleures comparaisons statistiques entre les pays. Les
unités locales correspondent, en France, aux communes.
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Surtout, ce critére statistique qui prédomine dans plusieurs pays, comme dans le cas de la
France abordé plus tard, ne peut se limiter a la seule population, il doit aussi déterminer I'emprise
d’une ville et donc interroger la question de la continuité du bati. En Irlande, on considérera
comme zone de bati continu un ensemble de constructions dont la distance entre les batiments
n’excede pas 200 metres et dans lequel le seuil de population toléré ne se mesure pas en habitants
mais en maisons occupées, soit 50 maisons. En Ecosse, les seuils retenus sont de 50 meétres de
distance entre les constructions et une population d’au moins 500 habitants. Cette approche est
d’autant plus difficile que désormais, les frontieres mémes des villes, autrefois symbolisées par
des murs d’enceinte, tendent a s’effacer et le terme de conurbation?? lui est parfois préféré. Au vu
de ces premiéres différences on s’apercoit que l'utilisation statistique ne jouit évidemment pas de
la méme interprétation selon les Etats. Surtout d’autres pays ne considérent donc pas la ville d’un
point de vue purement statistique mais au contraire relevant de critéres davantage juridiques et

administratifs.

Effectivement, comme |'attestent plusieurs auteurs, les villes sont des objets trop riches et
trop divers pour qu’une seule définition, une seule conception, puisse en rendre compte (Le Gléau,
Pumain, Saint-Julien, 1996). Expliqué dans leur analyse sur les villes d’Europe!?, ces auteurs
démontrent que dans nombre de pays comme |’Allemagne, I’ Autriche ou encore le Danemark, les
villes sont définies par décision administrative ou législative. Parfois, cette décision peut, étre
couplée a des critéres statistiques comme c’est le cas en Suisse ou une ville est soit une commune

de plus de 10 000 habitants soit une commune ayant acquis le statut de ville durant le Moyen-Age.

Finalement, deux grands modes opératoires, pour définir ce qu’est une ville, s’'opposent.
D’un co6té le critere quantitatif (population, densité du bati...) et de I'autre le critére qualitatif
(statut administratif, |égislatif, titre honorifique...). La maniére de définir la ville peut donc toucher
a de nombreux aspects (habitants, tailles, reglements, lois, voire méme architecture et nature).
Les villes européennes sont, en particulier, basées sur une organisation concentrique. Les
populations et le bati, concentrés dans le centre historique, se sont peu a peu diffusés tout autour

de ce centre pour former ce que I'on appelle communément les périphéries. Aujourd’hui en

12 e terme conurbation a été formulé au XIXéme siécle par I'urbaniste Paul Geddes (1854-1932). Il définit un ensemble
urbain composé de plusieurs noyaux urbains dont les banlieues se rejoignent.

13 Le Gleau JP, Pumain D, Saint-Julien T, « Villes d’Europe : & chaque pays sa définition », Economie et Statistiques,
1996, volume 294, p 9-23.
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Europe, ces transformations de [|'urbanisation induisent deux tendances opposables
d’appréciation des villes. La premiere, en promouvant l'installation des populations, des activités
et des services en dehors de ces centres-anciens et donc en participant a une discontinuité de
I"'urbanisation, rend encore davantage floue les limites et par la méme la définition d’une ville. La
deuxieme tend a reconstruire la ville sur elle-méme en menant des politiques de réhabilitation du
bati, de promotion de l'offre résidentielle et de lutte contre la vacance commerciale. Ces
préoccupations sont, bien entendu, celles qui concernent également de nombreuses villes

francaises.

1.1.2. Laville a la frangaise

En France, la définition de la ville souléve aussi de nombreuses interrogations. Si I'on se
réfere a différents dictionnaires généraux, on constate que la définition du terme est floue et
vague. A titre d’exemple, le dictionnaire Larousse indique qu’une ville est une « agglomération
relativement importante et dont les habitants ont des activités professionnelles diversifiées ».
Consultable en ligne, Le Dictionnaire, indique, qu’une ville est « une zone urbaine fortement
peuplée dans laquelle se concentre la majorité des activités humaines d’un pays ». A partir de ces
deux définitions, générales, on remarque une grande difficulté a définir ce terme, que cela soit

spatialement ou démographiquement.

Adopté par I'Institut National de la Statistiques et des Etudes Economiques (INSEE), le
critére des 2 000 habitants est pourtant le critére faisant le plus consensus et qui sera celui retenu
par I'administration pour procéder a la validation des recensements des populations des villes. Ce
critére démographique date de la fin du XVIliéme et du début du XIXéme siecle. A I'origine, le seuil
des 2 000 habitants a été officiellement adopté pour les relevés statistiques en 1846. Néanmoins
il servait déja de base fiscale, en particulier a partir de 1808, ou les octrois, contributions indirectes
a I'importation de marchandises sur les territoires communaux, étaient percus selon des critéres
de population et notamment le critére des 2 000 habitants agglomérés. Mis a part, la volonté de
classer les villes dans une finalité fiscale, ce classement avait également une importance sur la

répartition des militaires ou des juges a travers le pays. Cette classification, davantage
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administrative que fiscale était méme antérieure a 1808, puisque c’est dés 1790, que ce critére

déterminait le nombre de juges par villes ou par bourgs (Christine Lamarre, 1998).

Avec la Révolution Francaise et I’éclatement du triptyque, villes, bourgs et paroisses, aux
limites floues du fait de la faiblesse et des difficultés rencontrées pour dénombrer les populations,
le nouvel ordre dominé par la commune imposa donc, petit a petit, une nécessité de
hiérarchisation des communes et de leurs populations. C'est donc en 1809, un an apres que le
critere des 2 000 habitants fut retenu pour l'octroi, qu’une enquéte visant a compléter les
renseignements des recensements sera effectuée. Cette enquéte instruite par le Bureau
d’Administration Générale du Ministére de I'Intérieur visa a établir la liste des communes ayant
une population agglomérée de 2 000 habitants et plus. La méme année, une deuxieme enquéte,
menée a l'initiative du Bureau de la Statistique, exigeant le méme recensement mais pour les
communes de 1 000 habitants et plus, précisera une nouvelle définition, puisqu’elle s’intéressera
au chiffrage de la population mais aussi au nombre de maisons. Outre la population, un nouveau
critere viendra donc délimiter une structure urbaine et donc ce qui fait la différence entre
campagne et ville. Ce critére sera celui de la continuité du bati qui, en France, ne doit excéder 200
metres entre les constructions. Celui-ci sert essentiellement a délimiter les unités urbaines. Une
commune située dans une unité urbaine sera considérée comme urbaine. Les autres seront

rurales.

Au fil des années les recensements, s’intensifieront et gagneront en fiabilité. Les
populations rejoindront de plus en plus les villes qui, sous le poids des migrations et de
I'accroissement de la population n‘auront de cesse de croitre. En effet, en 1846, 24,4 % de la
population francgaise vit dans les villes de plus de 2 000 habitants (April, 2010). En 2012, 48,8
millions de francais vivraient en ville, soit les trois quarts de la population nationale. Mais cette
population se concentre dans peu de communes. On estime, en 2017, que sur les 35 416

communes frangaises, a peine plus de 5 000 seraient peuplées de plus de 2 000 habitants.

Malgré ces critéres qui font ce qui est ou ce qui n'est pas « ville », ces villes sont
hétéroclites. Certaines ont plus du triple d’habitants que d’autres, certaines ont des superficies
largement supérieures a d’autres, certaines sont littorales d’autres montagnardes... Tres vite s’est

donc posé la question de hiérarchiser les villes entre elles. Au Moyen-Age ou la Renaissance, on
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ne distinguait pas les villes par leur taille mais par leur puissance et leur prestige. Mais petit a petit,
le passage a une classification numérique, fruit d’une logique graduelle grandissante, s'imposa et
permit d’uniformiser la lecture de I'espace urbain (Gaudin, 2013). Malgré tout, cette volonté
absolue de tout mesurer et quantifier fait dire a certains auteurs que la catégorisation des villes
s’étend a ce qui ne I'est pas et que dans une société du chiffre, les géographes n’ont d’autre choix
que de distinguer les villes par leur taille. Elles seront désormais classées en trois catégories :
petites, moyennes et grandes (Lamarre, 1998). Cette classification, aussi utile soit-elle, reste

extrémement fragile et interroge énormément.

1.2. La complexe définition des villes-moyennes

Partant d’une définition, relative et complexe, les villes ont donc été divisées en trois
grandes catégories. Entre les villes dites « petites » et les villes dites « grandes », les villes
moyennes ont fortement interrogé les chercheurs. En France, le terme de ville moyenne est
apparu dans les années 1960. C’est sous I'impulsion du géographe Michel Rochefort, dans son
travail sur |'organisation urbaine de I'Alsace, que les villes moyennes se sont vu étre définies
comme une réelle catégorie en soi, avec un fonctionnement urbain bien particulier. Ce terme,
abondamment utilisé dans la littérature scientifique, a peu a peu intégré le langage commun pour
devenir, aujourd’hui, extrémement rependu. Pourtant, il est loin de faire consensus et divise

encore les chercheurs.

1.2.1. Des limites floues

En effet, ces désaccords persistent, surtout sur la définition quantitative de la « ville
moyenne ». Pour I'INSEE, les villes moyennes sont des villes dont la population est estimée entre

20 000 et 200 000 habitants. Ce critere maximal s’éleve méme a 250 000 pour certains chercheurs.
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De son c6té, la Fédération des Maires des Villes Moyennes!?, institution représentative de ces
villes, a fixé un seuil compris entre 20 000 et 100 000 habitants. Pourtant, ce seuil est fluctuant et
comme évoqué précédemment, les villes s’étendent sans cesse. Si bien que cette association, qui
changea de nom le 19 juin 2014 pour devenir « Villes de France », a elle-méme décidé d’abaisser
son seuil d’adhésion a 10 000 habitants et surtout d’intégrer également des agglomérations et non
plus seulement des villes. Effectivement, de plus en plus, les villes moyennes sont définies, non
plus sur le périmétre de la ville centre mais plutot sur celui de I’'agglomération tout entiere voir
méme davantage. C'est d’ailleurs cette définition qu’a retenue [I'ancienne Délégation
Interministérielle a ’Aménagement du Territoire et a I’Attractivité Régionale. Aujourd’hui réunie
avec d’autres institutions sous I"appellation du Commissariat Général a I'Egalité des Territoires?>,
celle-ci détermine les villes moyennes comme des aires urbaines comptant entre 30 000 et 200 000

habitants.

Ce qui rend encore plus complexe la définition des villes-moyennes, c’est qu’elles sont des
objets d’étude non figés et donc évolutifs. Comme le démontre Frédéric Santamaria, chercheur
spécialiste en la question, se représenter les villes moyennes par le seul critere démographique
est impossible étant donné que celui-ci repose plus sur I'intuition que sur le raisonnement (Lajugie,
1974). Surtout, les limites démographiques des villes sont appelées a varier dans le temps (Michel,
1977). Dés lors, une ville classée comme « moyenne » lors d’un recensement de population ne le

sera pas forcément lors du suivant.

Malgré tout, un consensus apparait au travers d’une définition plus qualitative de la ville-
moyenne. Pour beaucoup, s’il est difficile de la définir quantitativement, la ville-moyenne,
largement définie par exclusion des autres catégories de villes (Santamaria, 2000), posséde un role
d’organisateur de la vie régionale du territoire, dans lequel elle est ancrée, qui semble satisfaire
I’ensemble des chercheurs. En d’autres termes, si elle n’a ni le statut fonctionnel de la grande ville

voire de la Métropole, a l'influence tres vaste, et ni celui de la petite ville cantonnée a

14 La Fédération des Maires des Villes Moyennes aujourd’hui appelée Villes de France est une association pluraliste
d’élus rassemblant les villes et agglomérations de taille infra-métropolitaine.

15 Le Commissariat Général a I'Egalité des Territoires est un établissement public administratif frangais créé le 31 mai
est placé sous la tutelle du Premier Ministre. Né de la fusion entre la Délégation Interministérielle a I’Aménagement
du Territoire et a I’Attractivité Régionale, le Secrétariat Général du Comité Interministériel des Villes et de I’Agence
Nationale pour la Cohésion Sociale et I'Egalité des Chances sont action vise a notamment a concevoir et mettre en
place les principales politiques nationales d’aménagement.
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I’organisation d’un niveau strictement local, la ville-moyenne a un réle de chef d’orchestre de la
vie régionale a son niveau intermédiaire. Cet aspect, cceur de la définition d’une ville-moyenne fait
d’ailleurs préférer, pour certains auteurs, I'utilisation du terme de « ville intermédiaire » a celui de
« ville-moyenne », que les villes moyennes sont nommées par différents auteurs comme Jeanneau

ou Laborde. Surtout ces villes possedent des caractéristiques bien définies.

1.2.2. Des villes organisatrices

Effectivement, cette fonction généraliste d’interface entre le monde rural représenté par
les petites villes et le monde trés urbain synonyme de grandes villes voire de Métropoles, est décrit
comme de nombreux auteurs comme |’élément caractéristique premier des villes moyennes. Le
périmetre d’influence de ces villes serait d’ordre départemental voir d’une fraction d’un
département. En outre, ces villes possederaient une réelle autonomie administrative (tribunaux,
commissariat parfois méme préfectures...), un systeme éducatif développé (écoles, colléges,
lycées, voir université...) et une économie diversifiée (usines, centres-commerciaux...). Surtout, ces
villes concentrent de nombreux services et équipements publics. Bien entendu, tous ces éléments
se retrouvent en nombre bien plus important dans les villes de tailles supérieures mais ont le
mérite d’exister dans les villes moyennes contrairement a I'essentiel des petites villes. Pourtant, si
cette fonction d’interface et ce réle d’organisateur des villes moyennes est décrit par I'ensemble
de la communauté scientifique, la situation géographique de ces villes modifie grandement leur

influence.
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Répartition des villes-moyennes en France
métropolitaine en 2017
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Figure 2 : Les villes moyennes comprises en 20 000 et 200 000 habitants en France métropolitaine
Source : Institut National de I'Information Géographique et Forestiere

La figure 2 représente I'éparpillement des villes moyennes en 2017. Pour cette
représentation, le choix a été fait de conserver la définition des villes moyennes donnée par
I'INSEE, soit de 20 000 a 200 000 habitants. Grace a cette carte, on comprend mieux le réle
primordial d’organisateur que peuvent avoir ces villes. Effectivement, bon nombre de celles-ci sont
des préfectures ou des sous-préfectures. Comme représenté sur la carte, sur les 23 départements
ne comptant qu’une ville moyenne, celle-ci est le chef-lieu de département a 19 reprises. Pour 3
autres départements, elles correspondent a des sous-préfectures. C'est le cas par exemple en
Corréze ou Brive-La-Gaillarde, ville de plus de 40 000 habitants est sous-préfecture alors que Tulle,
dont la population n’excéde pas les 15 000 habitants, est préfecture. Enfin, une seule commune
n’est ni préfecture ni sous-préfecture c’est Manosque située dans le département des Alpes-de-

Haute-Provence et dont la population, de 21 941 habitants est supérieure a celle de la préfecture
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Dignes-les-Bains (16 304 habitants) et trés supérieure a celle des sous-préfectures Barcelonette
(2 698 habitants), Castellane (1 541 habitants) ou méme encore Forcalquier (4 910 habitants). Dans
tous ces départements, ces villes ont donc un role polarisant certain, mais leur influence dépendra
forcement de leur statut administratif. Malgré tout, celle-ci ne dépassera que rarement les
frontiéres de leur département. Ainsi, a I'image de Perpignan, bon nombre d’entre elles ne
dominent que quelques petites villes en régnant sur un espace a dominante rurale (Ferras,

Picheral, Vielzeuf, 1979).

Parfois, a I'inverse des 8 départements'® ne comportant aucune ville moyenne, certaines
ont une influence qui dépasse les simples limites départementales. C’'est le cas du Mans et
d’Angers, préfectures des départements limitrophes de la Sarthe et du Maine-et-Loire. Distantes
de seulement 96km et a la population sensiblement similaire’, ces deux villes se complétent
parfaitement tant sur I'offre économique que sur I'offre de services qu’elles peuvent proposer. Si

la ville d’Angers semble avoir un rayonnement tres

légerement supérieur, la ville du Mans lui sert de relais
régional (Fénélon, 1978). D’autres villes moyennes a I'image,
en Nouvelle Aquitaine, de Périgueux (cf : Figure 3), de
Bergerac ou de Saint-Médard-en-Jalles sont des villes clefs

servant la domination d’une capitale régionale, incontestée,

qu’est Bordeaux (Papy, 1982). Enfin, dans un dernier cas, il est  Figure 3 : Périgueux, ville moyenne
Source : Ville de Périgueux

intéressant de noter que parfois, des villes-moyennes peuvent

étre les principales villes motrices d’une région. C’'est le cas par exemple de Brest, ville coeur du
systeme métropolitain brestois comptant 8 communes. Extrémement dépendante de leur
positionnement géographique, I'influence des villes moyennes est donc variable d’une ville a
I'autre. Néanmoins ce role d’organisateur, a quelque échelle que ce soit, fait I'unanimité au sein
des chercheurs. Comme I'expose Soléne Gaudin dans sa thése, beaucoup de chercheurs tentés de
définir une ville moyenne le font, non pas a partir d’'un seuil démographigue mais bien a partir de

ce role d’organisateur. Pour Josep Maria Llop Torné, architecte-urbaniste espagnol, la ville

moyenne est définie en fonction de son réle d’intermédiation entre un centre urbain et le territoire

16 Ariége, Ardéche, Creuse, Haute-Loire, Haute-Saéne, Lot, Lozére et Meuse.
17 Selon I'INSEE, en 2014 la population du Mans serait de 143 813 habitants et celle d’Angers de 151 056 habitants.
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dont elle est le centre de services, économiques, sociaux, culturels, historiques... Cette idée est
aussi celle de William Gohier pour qui ces villes se définissent par rapport a la zone pour laquelle

elles sont un pole d’attraction et de services.

1.2.3. La ville du « bon vivre »

Outre des critéres quantitatifs insuffisants et malgré un réle organisateur qui semble faire
consensus, la ville moyenne est aussi I'objet de nombreuses représentations qui participent a sa
définition. Ces villes se voient, dans la plupart des cas, attribuer I'étiquette de la ville « ou il fait
bon vivre » (Groupe de Recherche sur les Villes Moyennes, 1982). Cette qualité de vie, se
retrouverait dans ces villes dites a taille humaine. Effectivement, comme nous le verrons par la
suite, ces villes se sont énormément développées entre la période de I'apres-guerre et le début
des années 1970. Entrainant avec elle diverses populations désireuses de quitter les campagnes
pour accéder aux villes, ces villes « urbanisantes » pour ces nouvelles populations, ont petit a petit
acquis la réputation de « bonne ville » (Gaudin, 2010). Cette image, représentative d’une ville
provinciale, loin des stéréotypes que I'on peut se faire des grandes métropoles ou se concentrent
populations, pollutions, bruits, violences...ont perduré dans le temps pour construire la réputation
d’une ville ordinaire ou le cadre de vie permet de jouir, en partie, des services des grandes
métropoles tout en profitant d’'un cadre « plus champétre ». Bien sir, la encore, le positionnement
géographique d’une ville moyenne, qu’elle soit située a proximité immédiate d’'une grande
métropole ou au contraire isolée dans un département a dominante rurale, jouera sur cette, dite,
qualité de vie. Celle-ci peut étre synonyme de réseau de transport développé, de nombreux
magasins ou de la présence d’équipements publics. Néanmoins les villes moyennes, dans leur
ensemble, sont belles et bien représentatives d’espaces ordinaires ou il fait bon vivre ensemble
(Amin, Graham, 1997). Ces villes, vécues au quotidien par des millions de francais, renvoient donc
I'image de lieu de tranquillité auxquels on ne préterait méme plus attention. Pourtant, les villes
moyennes ont également subi de nombreuses crises urbaines, économiques et sociales qu’ont pu

subir les grandes villes. Si ces crises persistent dans certaines villes comme a Nevers ou prés de
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10 000 habitants sont partis en 40 ans et ol prés de 21%
des locaux commerciaux sont vides!®, certaines autres se
redressent. Parmi elles, Valenciennes'®, autrefois

fortement marquée par les crises industrielles des

années 1980 et aujourd’hui symbole d’une qualité de vie

retrouvée. Favorisée par le travail de son ancien maire

Figure 4 : Thédtre de Valenciennes
Jean-Louis Borloo (1989-2002) en coopération avec Source:Clerquin

I’ensemble des acteurs du territoire (CCl, département, Europe et méme les habitants par le biais
de conseils de quartier), Valenciennes a su redorer son image grace au développement de son
université, tournée vers les nouvelles technologies et de ses réseaux de transports avec
notamment la création de I'autoroute A2 en 1972 desservant Valenciennes et rendant possible la
multiplication de zones d’activités a proximité. Cette reconversion est également passée par des
aspects moins visibles mais tout aussi important comme le développement de la culture via la
création d’un théatre national en 1998 (cf : Figure 4) ou le tourisme avec 'aménagement de deux
ports fluviaux, d’'un casino ou méme de plusieurs bases nautiques. Ce travail effectué par Jean-

Louis Borloo lui permit d’étre nommé Ministre délégué a la Ville entre 2002 et 2004.

Pourtant, cette image de ville idéale, attenante aux
villes moyennes est parfois exagérée et surfaite, surtout
pour les habitants eux-mémes. Cette exagération est
essentiellement due a la volonté de développer une
activité touristique et d’accueillir toujours plus de

visiteurs. C'est le cas d’Albi, cité épiscopale classée au

patrimoine mondial de 'UNESCO (cf : Figure 5). Dans son

Figure 5 : La cité épiscopale d'Albi
article paru dans la revue Métropolitiques?®, Elsa Martin, Source: Le portail du territoire albigeois

démontre par le biais d’'une enquéte, les effets sur la population du classement de la ville obtenu
en 2010. Si la quasi-totalité de la population estime que le classement permet d’améliorer I'image

de la ville, pour plus de 60% des habitants interrogés, la qualité des services propreté et sécurité

18« Les centres villes des agglomérations moyennes aussi frappées par la désertification », France TV info, 2016.
19 Aldebert F. « Le renouveau de Valenciennes », Le journal de I'école de Paris du management, 2005, volume 53,
p16-22.

20 Martin E. « Les villes moyennes face 3 la présence touristique », Métropolitiques, 2014.
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demeurent inchangée alors que celle-ci a été nettement renforcée suite au classement. lls sont
méme 69% a estimé que la qualité de vie n’a pas changé. Le sur engorgement de la ville par les
visiteurs et la non-identification par les habitants des efforts réalisés par la ville pourraient, a

terme, entrainer des conflits d’'usages que I'on retrouve dans de nombreuses villes touristiques.

Au vu de cette premiére sous-partie, arriver a définir ce qu’est une ville et surtout une ville
moyenne est un exercice délicat. Ces villes, mouvantes dans le temps et dans I'espace, ne rendent
pas compte d’une définition quantitative et qualitative qui fasse réellement consensus. La ville
moyenne ne peut donc étre un objet d’étude a la définition stable. A tel point que Roger Brunet,
célebre géographe francais, présente la ville moyenne comme un objet réel non-identifié (Brunet,
1997). Effectivement, les villes moyennes sont bien réelles puisqu’elles s’apparentent a des lieux
de centralités et d’influences, comme évoqué précédemment. Mais celles-ci restent « non
identifiées » car leurs limites ne font pas consensus que ce soit en France comme a |'étranger. Ces
objets difficilement définissables mais terriblement passionnants a étudier ont pourtant été
pendant de nombreuses années, une des échelles privilégiées de I'action publique avant de, petit

a petit, rencontrer les difficultés qu’on leur connait aujourd’hui.
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2. Les villes moyennes figures de proue de I'action publique

Au sortir de la seconde guerre mondiale, la France est un pays dévasté, anéanti. 74
départements auraient subi des dommages importants. Surtout, pres de 20% du capital immobilier
aurait été détruit (Longone, Peltier, Barsalou, 1967). La reconstruction des villes, la relance de
I’économie, le relogement des populations, autant d’enjeux qui se dressaient désormais face aux

décideurs politiques allaient avoir de grandes répercussions sur les villes moyennes.
2.1. Des villes au cceur de développement national de I’aprés-guerre

Effectivement, depuis la Révolution Francaise, ces villes constituaient I'armature principale du
pays. Celle-ci était congue de telle sorte qu’il soit possible de relier deux villes moyennes en moins
d’une journée a cheval. Pourtant cette armature fut grandement fragilisée par la guerre qui
apporta avec elle son lot de destructions et de miséres. Bon nombre du bati de ces villes, sil n’était
pas détruit par les combats fut délaissé, soit par le décés de propriétaires, soit par
I"appauvrissement des populations aux moyens et aux préoccupations autres que I'entretien de ce
capital immobilier ou a lI'inverse dégradé par la surpopulation. Pourtant dés les années 1950, ces

villes allaient connaitre de grands bouleversements.

2.1.1. Une forte croissance démographique

En France, comme dans la plupart des pays d’Europe, la période de |'aprés-guerre est
marquée par une tres forte hausse de la natalité. Cette période, appelée « baby-boom », est liée
a un retour de I'’économie, a des avancés sociales (santé, équipements ménagés...) et a un
optimisme général retrouvé. En France, ce pic de natalité s’étend de 1942 a 1973. |l fait passer la
population francaise de 39 220 000 habitants en 194221 3 51 915 813 habitants en 1973, soit en 20

ans, une augmentation de pres de 30%. A titre de comparaison, entre 1973 et 1993, la population

21 INSEE, bilan démographique.
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passera de 51 915 813 habitants a 57 369 161 habitants soit une augmentation de 12%. Bien s(r,
cette augmentation trés marquée, est aussi a mettre en relation avec un solde migratoire?? bien
plus important a I'époque. Les villes moyennes sont le symbole de cette augmentation soudaine
de la population. Comme le démontre Frédéric Santamaria dans son article « Les villes moyennes
frangaises et leurs rbles en matiere d’aménagement du territoire : vers de nouvelles
perspectives ? »%3, sur la période 1954-1975, les villes moyennes connaissent une croissance
démographique souvent supérieure a celle des grandes villes. A titre d’analyse, entre 1954 et 1962,
le taux de variation de I'augmentation de la population urbaine au niveau national était de + 1,86.
Cela dit, aucune catégorie de villes ne faisait mieux que les villes moyennes découpées en trois
classes : 20 000 a 50 000 habitants, 50 000 a 100 000 habitants et 100 000 a 200 000 habitants
dont les taux étaient respectivement de + 1,88, + 2,16 et + 2,54 (Santamaria, 2012). Cette analyse
fait donc dire a I’auteur, que les villes moyennes, de par ces transformations démographiques, ont

largement participé au mouvement général d’urbanisation du pays.

2.1.2. Une économie en dent de scie

Malgré leur contribution a l'urbanisation du pays, certaines éprouverent malgré tout, de
nombreuses difficultés économiques. Pourtant durant un temps, I'avantage du foncier important
et de la main d’ceuvre d’une importante population liée a I'exode rurale, a séduit de nombreux
investisseurs a déplacer leurs usines a proximité des villes moyennes. De nombreuses villes
moyennes du Nord et de I'Est de la France, déja tres industrialisées, mais aussi et surtout des villes
de I’Ouest et du bassin parisien en profiterent largement. Pourtant, les premiéres délocalisations,
font trés vite frapper de plein fouet ces villes. Liées a la recherche d’un co(t de production plus
faible (main d’ceuvre moins couteuse, meilleur accés aux ressources premiéres, fiscalité moins

élevées, reégles sociales et environnementales moins exigeantes, les délocalisations a

22 5elon I'INSEE, le solde migratoire est la différence entre le nombre de personnes qui sont entrées sur le territoire et
le nombre de personnes qui en sont sorties au cours de I’'année. Ce concept est indépendant de la nationalité.

2 Frédéric Santamaria, « Les villes moyennes francaises et leurs réles en matiére d’aménagement du territoire : vers
de nouvelles perspectives ? », Norois, 2012.
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I'internationale vont entrainer le déplacement de nombreuses usines dans les pays en voie de

développement aux secteurs économiques moins sophistiqués.

Dans le secteur tertiaire des difficultés économiques peuvent également se faire sentir,
méme si celles-ci sont bien inférieures a celles observées dans les villes moyennes industrielles.
Bon nombre de villes moyennes a dominante tertiaire éprouverent des difficultés. Effectivement,
les populations actives de ces villes, malgré qu’elles soient nombreuses, restent peu diplomées.
Les employés ne pouvaient prétendre a un niveau de cadre. Les villes-moyennes durent s’adapter.
C’est a cause de cela que certains auteurs comme Nicole Commergon qualifient les villes moyennes
de « villes passoires » (Commercon, 1990). Ces villes accueillent en effet une importante
population mais peine a conserver les individus les plus diplédmés qui partent vers les grandes villes
et métropoles. Finalement, les villes moyennes, a 'image heureusement attractive et permettant
de faire venir les travailleurs, se spécialisent dans l'industrie ou dans une administration peu

développée.

2.1.3. Des villes symboles d’avancées sociales

Comme le fait remarquer Nicole Commercgon, ces villes accueillent une population rajeunie
et la modification d’'une économie tournée vers l'industrie et le secteur tertiaire conduit a un
développement de la catégorie des classes moyennes. Ce gonflement de la population, couplé a
des avancées technologiques et sociales comme la large diffusion de la voiture ou le
développement des réfrigérateurs et des congélateurs qui permettent aux populations de vivre en
dehors des trés grandes villes, amorcent le basculement dans un nouveau mode d’organisation
sociale. Pour satisfaire les besoins des populations des villes moyennes, on se convertit aux
spécificités de la vie urbaine (Santamaria, 2012). En termes d’organisation spatiale, les lieux de
travail et de résidence sont différenciés, c’est la ville fonctionnelle promue par Le Corbusier et
d’autres architectes. Au niveau des loisirs, de grands équipements sont érigés pour satisfaire les
besoins récréatifs des populations. Enfin, I'activité commerciale fait un bond en avant avec
I"apparition puis le développement des grandes et moyennes surfaces. Le premier hypermarché

ouvrira la 15 juin 1963 a Sainte-Geneviéve-des-Bois ville moyenne de la banlieue parisienne.
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Malgré leur participation active au redressement du pays, les villes-moyennes connaissent
donc plusieurs difficultés. Ce