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RESUME

Au début des années 1990, les changements inhérents a I'évolution des modes de production
ont entrainé 'augmentation des flux économiques et démographiques. lls ont participé a la
transformation des villes, de laquelle résultent notamment un processus d’urbanisation rapide et
une libre circulation des biens et des personnes. Les enjeux de la métropolisation, dont la
destruction des milieux naturels et la congestion routiére, ont accru le débat sur I'organisation
municipale et métropolitaine et marquent le retour des conceptions régionalistes. Elles
préconisent une approche de gouvernance plutdét que de gouvernement et accordent une place
prioritaire aux processus de collaboration et de coopération entre les acteurs sociaux et

économiques.

Ce mémoire vise a mieux comprendre dans quelle mesure I'élaboration d’'une politique publique
peut contribuer @ un mode de gouvernance favorable au développement d’'une métropole plus
durable. Nous inscrivons cette étude dans un cadre théorique qui mise sur la collaboration
comme piste de solution afin de relever deux enjeux de la métropolisation, soit la destruction
des espaces naturels et la diminution des avantages nets associés a la mobilité. Nous nous
intéressons a celle-ci en mettant I'accent sur trois dimensions, soit la structure, les acteurs et les

processus.

Nous examinons plus précisément la collaboration entre les organismes d’aménagement du
territoire et ceux des transports collectifs dans le cadre de I'élaboration du Plan métropolitain
d’aménagement et de développement (PMAD) de la Communauté métropolitaine de Montréal
(CMM). Nous abordons plus précisément deux dimensions complémentaires. Dans un premier
temps nous mesurons, par une analyse documentaire, leur degré de participation dans le cadre
de I'élaboration du plan. Dans un second temps nous traitons, par la réalisation d’entretiens
semi-dirigés, des facteurs pouvant avoir favorisé ou nui a lintroduction d’'une nouvelle
collaboration. Derriére les documents, les acteurs, leur lecture, leur actions, comment ont-ils
joués, par opposition ou collaboration ? Il en résulte principalement que le contexte institutionnel
et les impératifs politiques n’ont pas favorisé le développement d’enjeux communs sur lesquels
les acteurs d’'aménagement du territoire et des transports collectifs auraient pu se prononcer de
maniére conjointe. Par conséquent, il en résulte la persistance d’'une vision sectorielle des deux
domaines d’interventions. Néanmoins si I'élaboration du PMAD n’a pas introduit une nouvelle

collaboration, elle aura tout de méme participé a une meilleure connaissance des enjeux



d’aménagement du territoire et des transports collectifs entre les organismes de la région
métropolitaine.

Mots-clés : collaboration, transport collectif, aménagement du territoire, Plan métropolitain

d'aménagement et de développement, Communauté métropolitaine de Montréal



ABSTRACT

Changes to the evolution of methods of production have resulted in increased economic and
demographic fluxes. They participated in the transformation of cities, which resulted in a process
of rapid urbanization and the increased movement of goods and people. Metropolitanization
issues, including the destruction of the local natural environment and road congestion,
contributed to the debate on local and metropolitan organization. This debate is marked by the
return to regionalist ideas, which advocate an approach by governance that gives priority to the

process of collaboration and cooperation.

The research that is presented here aims to understand to what extent the elaboration of public
policy can contribute to a governance model that will foster the sustainability of the region. This
study uses a conceptual framework that focuses on collaboration as a determinant factor in
meeting the challenges of metropolitanization. We look at collaboration in regards to three

dimensions: structure, actors and processes.

Using both a literature review and semi-structured interviews, we study the involvement of
different stakeholders in urban and transportation planning in the context of the development of
the Metropolitan Land Use and Development Plan (PMAD) of the Montreal Metropolitan
Community (CMM). We consider two main questions: first, we analyze their degree of
involvement in the elaboration of the plan. As a second step, we try to determine if the PMAD

introduced a new collaboration between stakeholders in urban and transport planning.

Results show that urban and transport planning stakeholders have not been called upon to
make joint decisions on issues concerning to PMAD. Therefore, the development of the PMAD
has not introduced a new collaboration between stakeholders. Nevertheless, it seems that at
some moments in the process, it has contributed to a better understanding of issues in the

metropolitan area, although will have little impact if institutional fragmentation remains.

Keywords: collaboration, transit, urban planning, Metropolitan Land Use and Development Plan,

Montreal Metropolitan Community



REMERCIEMENTS

Je tiens a remercier mon directeur de recherche Jean-Pierre Collin, pour sa grande
connaissance du contexte et de mon terrain d’étude. De plus, sa capacité mobilisatrice m’a
donné la possibilité d’étre intégrée a différents projets de recherche qui m’ont offert une
expérience qui, j’en suis convaincue, m’a grandement aidée dans la rédaction de ce mémoire.
Par ailleurs, je remercie I'équipe Méso et 'INRS-UCS pour son soutien financier et de m’avoir
donné la chance de cotoyer des chercheurs d’expérience qui m’ont apporté leur aide quand j'en

avais besoin.

Ce projet est également celui de toutes les personnes précieuses que jai cotoyé a 'INRS-UCS.
Valérie, Annie-Claude, Catherine, Dale, et ma codirectrice non officielle Alexandra, votre amitié
a été un immense réconfort et un apport incommensurable, je ne [l'oublierai jamais.
Particulierement a toi Valérie, ton soutien en fin de parcours a fait toute la différence, je te dois
une fiére chandelle. A mes collégues Elianne, Mathieu, Marie-Eve et Julien, merci d’avoir
agrémenté mon parcours académique et personnel, notamment dans le cadre de I'organisation

d’'un voyage académique a Los Angeles en mai 2012.

Un énorme merci a mes parents Guy et Sylvie, sans qui ce projet n’aurait pas vu le jour. Merci
de m’avoir soutenue et encouragée, et de m’avoir transmis la valeur de la persévérance et de
'engagement. Un merci spécial a mon cher grand-papa Lomer, un homme d’exception, pour
son immense générosité et son soutien. Une pensée pour mes deux soeurs, Marie-Héléne et
Maude, qui ont été un phare durant les moments difficiles et qui sont, chacune a leur maniére,
une source d'inspiration. Enfin, un gros merci & mes amis Anne-Julie et Etienne pour leur

sourire, leur hospitalité et leur réconfort culinaire (le meilleur B&B en ville).

Vi



TABLE DES MATIERES

Table des Matieres ... ————— vii
Liste des tableauX ....... .o e ix
L e [T T 0] =SSO iX
Liste des abréviations et des Sigles........cccuuumiiimmiiiiiiiiiiimiie e ————— X
L o Yo W 1 e o 1
Chapitre premier : Les enjeux de la gouvernance métropolitaine dans le contexte de la
L 0T o o Tod [ =T 1o o S 5
La métropolisation : causes, constats et pistes de solution .............cooovviiiiiii e 5
La métropolisation comme processus demographique et économique...............cccceveeeevunnn, 6

La métropolisation : dimension PONtIQUE ...................ouuueeeeeeeeeieeeeeeeeee e, 7

La métropolisation, un processus territorial et SocCial .................oeieveeriiiiiiiiiieiiiiiiiiasiiriiaaaaa, 8

Les répercussions de la métropolisation : deux constats préoccupants relativement a
I'aménagement du territoire et @ 1a MODIMILE ................ccccoo 9

La coordination entre 'aménagement du territoire et les transports comme élément de
solution aux enjeux de la MEtropoliSation ..................ouuueeeeeeiiiieiiiiieee e 11
L’évolution des modéles d’organisation municipale et métropolitaine.................ccccceeeene. 16
L’école de la réforme : réduire le morcellement des POUVOIrS ...............ccceveeeevieeieeseeaeaennann. 16
L’école des choix publics : I'échelle locale au service de la démocratie....................c......... 17

Le nouveau régionalisme : la coopération régionale comme outil de développement

L= YoTo] gl0] 1] (o 10 L= R 18

La coopération et la collaboration, des éléments structurants du nouveau régionalisme .... 22

1070 o1 1113 o) o PSRRI 25
Chapitre 2 : Contexte de I'étude et stratégie méthodologique...........ccccoviiiiiiiiiiiiiiiiiiiiinnes 27
Un paysage institutionnel marqué par la fragmentation...............cccoo 27
La Communauté métropolitaine de Montréal : nouvelle institution, vieux problémes.............. 34
Questions et objectifs de reCherche ... 41
Question de recherche et RYpOtheSES ............ccooeveeeeeeieeee e 41
Objectifs de reCherChe ................cooooeei i 42
Stratégie méthodologiQUE ...........ooeiiiiiie 43
Une étude de cas : le Plan métropolitain d’aménagement et de développement................ 43
Outils de collecte deS AONNEES...............ciieeeeeeeeeee ettt a e 46

T g (=T e L= =] (o = 49
L0701 o 131113 ) o [PPSO 49
Chapitre 3 : Une participation ciblée des organismes d’aménagement du territoire et des
transports COIlECtIfS ........coiiiiiiiiieeiee e 51
L’élaboration du concept d’organisation spatiale (juin 2008 - mai 2010) .........ccccoevviiivirieennnn. 53



La consultation desS MRC €t QS CIT ... e 57

La définition du réseau de transport en commun métropolitain structurant......................... 59
L’intégration des enjeux spécifiques (juin 2010 - septembre 2011) ..., 61
La validation et l'identification du réseau de transport en commun structurant ................... 61

Les propositions des cing secteurs géographiQUESs ...............ooeeeeueeeeeeeeeeeiieeiiiiaaa e 63

La caractérisation des @ireS TOD ................uuuuuuuuuuuiiinnnnnnnnnnes 66
L’ouverture a la société civile (octobre 2011 - mars 2012) .......ooooeeiiiiiiiiiee, 74
Les mémoires des partenaires de la CMM présentés lors des consultations publiques...... 76

1070 o111 13 o) o USSR 83
Chapitre 4 : La collaboration entre les organismes d’aménagement du territoire et des
transports collectifs : la compréhension des intervenants...........coeiiiiciiiccciinecee e, 85
Des enjeux soulevés par le PMAD peu rassembleurs.............cooiiiiiiiiiiiiiiiii e, 86
Le développement urbain, un enjeu d’importance pour les municipalités ........................... 86

Un traitement des thématiques interpellant peu les professionnels du transport................. 90

Un contexte politique non favorable a la collaboration .............cccoooooiiiiiii e, 93
Des consultations en amont peu SiQNIfiCAtIVES ..............oeuweweeeeeeeeeiieiiieieeeieeieiieieeeeeeeeeieaeenns 94
Une date butoir limitant les opinions diVergentes..............ceeeweuuueieeeeuieeeiiiiieeaeiiiseaaeiiiaaaanan, 95

La consultation publique utilisée comme outil de pression politique .................cccc.ccevvveennn. 96
Une organisation des compétences et des territoires qui interfére avec une démarche
aménagement/transport COOrdONNEE .............uuuiiiiiiiiiicee e eeeeeeaees 100
Une concurrence entre les deux organismes métropolitains au sujet de la compétence en
matiere de planification du transport CONECHT.................eeiieeiiieeiieee e, 101
Une inadéquation des territoires entre les responsables régionaux d’aménagement du
territoire et des transpPorts CONECHITS ..........oovmniaeeiee e, 104
CONCIUSION ... 106
CoNCIUSION GENEIALE ........ce s 109
Annexe 1 Grille analyse des documents produits ...........cccceveiiiiiiiiiinisiesess e 115
Annexe 2 Grille d’analyse des entretiens semi-dirigés ..........cccccvviiiiiiiiniininnnnnnnnessssseseeeennn 118
Annexe 3 Guide d’entretien semi-dirigés .........ccccviiiiiimiiiiiiiis s ————— 119
Annexe 4 Nouveau régionalisme et enjeux métropolitains : regards sur Vancouver ...... 120
La région métropolitaine de VanCOUVET............ooiiiiiiiii e e 120
(=71 o1 Lo | T o 0 1 127

viii



LISTE DES TABLEAUX

Tableau 2.1 : Répartition des personnes iNterviEWEES ...........ccoiiiiiiiiiiiiiieie e
Tableau 3.1 : Principales étapes de I'élaboration du PMAD ...,

Tableau 3.2 : Orientations gouvernementales du Cadre d'aménagement de la région de

Montréal

LISTE DES FIGURES

Figure 1.1 : Relation "en boucle" aménagement/transport

Figure 2.1 : Paysage institutionnel des principaux organismes en matiére d’aménagement et de

transports dans la région montréalaise

Figure 2.2 : Territoire de la Communauté métropolitaine de Montréal



LISTE DES ABREVIATIONS ET DES SIGLES

AOT Autorités organisatrices de transport

AMT Agence métropolitaine de transport

AQTIM Association québécoise du transport intermunicipal et municipal

CIT Conseil intermunicipal de transport

CITL Conseil intermunicipal des Laurentides

CMM Communauté métropolitaine de Montréal

CNFFL Commission nationale sur les finances et la fiscalité locales

GVRD Greater Vancouver Regional District

LAU Loi sur 'aménagement et 'urbanisme

MAMROT Ministére des Affaires municipales, des Régions et de I'Occupation du
territoire

MRC Municipalité régionale de comté

MTQ Ministére des Transports du Québec

PMAD Plan métropolitain d’aménagement et de développement

PSMAD Projet de Schéma métropolitain d’aménagement et de développement

PIB Produit intérieur brut

RAM Réseau artériel métropolitain

RAV Richmond-Airport-Vancouver

RTL Réseau de transport de Longueuil

SCBCTA South Coast British Columbia Transportation Authority

SRB Service rapide par bus

STL Société de transport de Laval

STM Société de transport de Montréal

TOC Transit Oriented Communities

TOD Transit Oriented Development



INTRODUCTION

Quelle direction donner a 'aménagement et au développement de la grande région de Montréal
pour les vingt prochaines années ? Telle est la question sur laquelle les acteurs sociaux et
politiques se sont penchés dans le cadre de I'élaboration du Plan métropolitain d’aménagement
et de développement. Ce plan trace les grandes orientations en matiére d'aménagement pour le
cceur économique et culturel du Québec afin d’atteindre des objectifs de développement
economique et de qualité de vie. La région de Montréal emboite ainsi le pas a plusieurs
métropoles qui ont pris le parti du développement durable afin de maintenir leur niveau de

compétitivité a I'échelle internationale.

L’influence de la collaboration sur la prise en compte de deux enjeux de la métropolisation, soit
la destruction des espaces naturels et la diminution des avantages nets associés a la mobilité,
est I'objet central de ce mémoire. Plus précisément, nous nous intéressons a la collaboration
entre les organismes d’aménagement du territoire et des transports collectifs’. Cette question
sera traitée a partir de I'étude du Plan métropolitain d’aménagement et de développement
(PMAD) de la Communauté métropolitaine de Montréal (CMM). La relation entre gouvernance
métropolitaine, soit la capacité a aborder les problemes métropolitains (Parks et Oakerson
2000), et la planification urbaine, soit I'ensemble d’études définissant les hypothéses
d’aménagement (Merlin 2005), est un champ peu étudié au Québec. On remarque néanmoins
un intérét marqué pour la question métropolitaine et les réformes institutionnelles (Lafortune
2010; Tomas 2012). Par conséquent I'étude du PMAD, adopté en 2011, représente une

occasion unique de poser un regard global sur cette question.

Les objectifs et les enjeux qu’il souléve ne peuvent étre entierement saisis sans comprendre les
grandes dynamiques mondiales. C’est pourquoi nous nous penchons dans le premier chapitre
sur le processus de métropolisation et ses enjeux, et ce particulierement en matiére
d’aménagement du territoire et de transport. Puisque l'objet d’étude de cette recherche est
linfluence du modéle d’organisation municipale et métropolitaine, nous présentons dans un
deuxiéme temps les trois grandes écoles de pensée associées a l'organisation municipale et

métropolitaine, soit I'école de la réforme, I'école des choix publics et celle du nouveau

' Nous aurions pu utiliser beaucoup d’autres qualificatifs afin de désigner les deux types d’organismes. Bien que
soyons conscients que ceux utilisés comportent certaines limites dans la mesure ou certains organismes sont a la
responsable d’aménagement du territoire et des transports collectifs (p. ex : les municipalités), nous avons décidé
d'utiliser cette terminologie afin de 1) différencier les deux champs d’interventions 2) simplifier la terminologie afin de
faciliter la lecture. Pour plus de détails sur la classification des organismes, se référer aux pages 48 et 49 du
deuxiéme chapitre.



régionalisme. Une attention particuliére est accordée au nouveau régionalisme puisqu’il

constitue la base de notre cadre d’analyse.

Le deuxiéme chapitre examine plus précisément le contexte de I'objet d’étude. Nous présentons
dans un premier temps le contexte institutionnel montréalais en matiere d’aménagement et des
transports collectifs. Nous verrons comment la fragmentation institutionnelle a incité a la création
en 2001 de la Communauté métropolitaine de Montréal un organisme comme instance de
coordination a I'échelle métropolitaine et responsable de I'élaboration du Plan métropolitain

d’aménagement et de développement.

Ce chapitre présente également nos questions de recherche et notre hypothése de recherche,
de méme que notre stratégie méthodologique. Dans le cadre de ce mémoire, nous examinons
comment I'élaboration d’une politique d’aménagement a I'échelle métropolitaine a pu introduire
une nouvelle collaboration entre les organismes d’aménagement du territoire et des transports
collectifs. L’hypothése générale est que I'élaboration du PMAD n’a pas introduit a proprement
parler une nouvelle collaboration. Néanmoins, cette démarche de planification a participé au
développement d’'une meilleure connaissance des enjeux métropolitains qui peut contribuer au
développement d’une culture de collaboration dans le futur. Pour répondre a notre question de
recherche, nous retracons la participation des différents intervenants dans I'élaboration du
PMAD. Un bilan a été effectué par l'analyse des documents cités dans le plan ou produits
durant I'élaboration du plan. Par la suite, nous évaluons la répercussion de ce plan sur la
collaboration entre les organismes d’'aménagement du territoire et ceux des transports collectifs.
Cette évaluation est basée sur la réalisation d’entretiens semi-dirigés avec des élus et des

représentants des principaux partenaires ayant pris part a I'élaboration du PMAD.

Le troisieme chapitre est consacré a une présentation de la participation des organismes au
cours de Iélaboration du PMAD. Cette présentation nous démontre que les organismes
d’aménagement du territoire et des transports collectifs ont participé de maniére variable selon
I'étape d’élaboration. Nous avons constaté que les organismes d’aménagement du territoire et
ceux des transports collectifs ont été interpellés au cours de la premiere (juin 2008 — mai 2010)
et de la derniére étape (octobre 2011 — mars 2011), alors que les organismes d’aménagement
du territoire 'ont été davantage au cours de la deuxiéme (juin 2010 — septembre 2011). La
position des organismes, telle que retracée dans leur production documentaire, fait état d’'une
participation ciblée qui suit le calendrier de leurs préoccupations. Autrement dit, on note donc
que les préoccupations d’'aménagement du territoire et des transports collectifs sont articulées

autour de préoccupations « intéressées ».



Le point de vue des acteurs sur le PMAD et son contexte de réalisation en regard de trois
dimensions associées a la collaboration, soit la structure, les acteurs et les processus, sont
l'objet du quatrieme chapitre. Cette analyse nous permettra de valider notre hypothése selon
laquelle le PMAD n’a pas introduit & proprement parler une nouvelle collaboration entre les
organismes d’aménagement du territoire et des transports collectifs, bien qu’il ait permis le

développement d’'une meilleure connaissance des enjeux de la région.

Pour conclure nous exposons les contributions de ce mémoire quant a sa portée théorique et
sociale. Nous ferons également la suggestion de quelques pistes de réflexion complémentaires

a celles abordées dans la présente recherche.






CHAPITRE PREMIER: LES ENJEUX DE LA GOUVERNANCE
METROPOLITAINE DANS LE CONTEXTE DE LA METROPOLISATION

La maniére dont nous tentons de relever les enjeux urbains d’aujourd’hui ne peut étre compris
sans d’abord étre situés dans le contexte économique, social et politique dans lequel ils
s'inscrivent. Au 19° et au 20° siécle, la transformation des modes de production, qui a engendré
notamment l'internationalisation de I'économie, a participé a I'apparition de la métropolisation,
un processus qui entraine l'intensification de I'étalement urbain et de l'utilisation des modes de
transports motorisés. Les enjeux qui en découlent (p. ex.: congestion routiére, étalement
urbain, pollution atmosphérique) forcent les acteurs des régions urbaines a réviser les modeéles
d'organisation municipale et métropolitaine afin de répondre a ces défis et poursuivre des

impératifs de développement économique et de compétitivité.

Dans le cadre de ce premier chapitre, nous mettrons d’abord en contexte notre objet d’étude en
abordant le processus de la transformation des métropoles, la métropolisation. Nous la
définirons en l'abordant sous trois dimensions 1) démographique et économique 2) politique
puis 3) territoriale et sociale. Nous verrons en détail deux constats posés par la métropolisation
relativement & 'aménagement du territoire et aux transports, ainsi qu'une des solutions
proposées pour en reduire les conséquences négatives. Nous exposerons ensuite le corpus
scientifique de notre cadre théorique, le nouveau régionalisme. Afin de bien saisir I'évolution de
cette école de pensée associée a I'organisation municipale et métropolitaine, nous débuterons
en présentant les deux écoles de pensée précédentes : 'école de la réforme et celle des choix

publics.

La métropolisation : causes, constats et pistes de solution

Depuis les années 1980, [I'évolution technologique (p. ex.: intensification des
télécommunications, moyens de transport de pointe accessibles, systéme de gestion « just in
time », etc.) a contribué au passage d’'une économie locale et territorialisée a un systéeme
mondial et généralisé. Cette transformation de I'’économie a entrainé 'augmentation des flux
économiques et démographiques, participant a un processus de transformation des villes qui a

été conceptualisé sous le terme de métropolisation.



Avant de définir cette notion, il nous semble important d’examiner d’abord celle de métropole.
L’origine étymologique de ce mot fait référence a la cité grecque, « mére» de ses colonies et qui
«exporte» ses guerriers, ses commercgants et ses dieux (Ascher 1995, 15). Au fil des années,
nous pouvons identifier deux maniéres de caractériser la métropole. La premiére, plus
« traditionnelle », est essentiellement démographique et réfere a son nombre d’habitants. Elle
est encore employée de nos jours par certains auteurs (Bassand 2007), et par certains
organismes statistiques. C’est le cas de Statistique Canada, qui définit la métropole par la
notion, plus vaste, de « région métropolitaine de recensement (RMR) ». Elle y est décrite

comme un :

Territoire formé d'une ou de plusieurs municipalités voisines les unes des autres qui sont
situées autour d'un noyau. Une région métropolitaine de recensement doit avoir une
population totale d'au moins 100 000 habitants et son noyau doit compter au moins
50 000 habitants. (Statistique Canada 2008)

La deuxieme maniére, plus « moderne », définit la métropole en faisant référence non
seulement a sa composante démographique, mais également aux activités économiques qui s’y
déroulent et a son aire dinfluence (Ghorra-Gobin 2006). Elle s’inscrit dans la tendance
d’élargissement de la notion de métropole pour inclure la série de transformations qui

'accompagne.

La métropolisation recouvre des formes différentes selon les continents et les régions (Ascher
1995; Bassand 2004). C’est pourquoi on dit qu’il n’existe pas une, mais des métropolisations.
Ces différences s’expliquent par les particularités culturelles, géographiques et politiques
propres a chaque pays et qui ont fagonné leur histoire sociale et politique. On peut toutefois en
distinguer des processus et des caractéristiques économiques, territoriales, sociales et

politiques communes, et qui seront détaillées dans les paragraphes qui suivent.

La métropolisation comme processus démographique et économique

La métropolisation renvoie d’abord a un processus démographique et économique. Elle est la
manifestation d’une concentration croissante des populations dans des grandes agglomérations
(Ascher 1995). D’ailleurs, le 21° siécle sera le premier siécle que I'on dit urbain puisque plus de
50% de la population mondiale vivra dans les villes (Ghorra-Gobin 2006). Outre le nombre
d’habitants, la métropolisation est définie par la rapidité avec laquelle cette croissance s’est

opérée. En effet au début du 20° siecle, on comptait 17 agglomérations urbaines comptant plus
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d’'un million d’habitants, alors que seulement un siécle plus tard ce nombre est passé a 300
dans le monde (Ghorra-Gobin 2006). On observe également que le rythme de cette croissance
difféere selon les étapes de développement des villes. Dans les villes des pays émergents, le
rythme de croissance est particulierement fulgurant. A titre d’exemple, la ville de Lagos,
'ancienne capitale du Nigeria, a vu son nombre d’habitants passer de 300 000 en 1950 a plus
de huit millions en 2000. De leur cété, les villes industrialisées connaissent un taux de

croissance positif mais plutét faible, soit d’environ 0,5 % par an (Ghorra-Gobin 2006).

La métropolisation est la manifestation d’'une concentration croissante des activités et de la
richesse dans les villes. On y retrouve une grande partie des capitaux et des valeurs fonciéres
et immobiliéres et les villes sont les lieux ou le produit intérieur brut (PIB) par habitant est le plus
élevé (Ascher 1995). La concentration des activités économiques s’explique principalement par
le développement des activités liées a une économie dite « du savoir » (Polése 2002). Cette
derniére correspond a une économie dont le mode de production est axé davantage sur « les
cerveaux » que sur « les bras » (Polése 2009, 34). Ces activités économiques dépassent les
frontiéres métropolitaines par le biais des échanges commerciaux avec I'étranger, de la mise en
ceuvre des stratégies internationales d’investissement, la tendance a la mondialisation et le
renforcement du commerce international (Collin et Robertson 2007). Ces démarches s’inscrivent
dans la volonté des métropoles d’assurer un réle de commandement et d'y jouer un role
stratégique sur I'économie mondiale. C’est pourquoi on parle alors de « ville globale » pour
désigner celle dont 'économie joue un rble de premier plan, comme Paris, New York ou Londres
(Sassen 1991). Les plus influentes d’entre elles accédent au « club sélect » des villes fortement
interreliées les unes aux autres qui contrblent la trés grande partie des échanges mondiaux (80
%) et que I'on désigne notamment par I'expression d’« archipel métropolitain mondial » (Dollfus
1996).

La métropolisation : dimension politique

En outre, la métropolisation entraine une réorganisation politique. Comme il s’agit d’'un
phénoméne qui découle principalement de l'inadéquation entre le territoire de référence et les
institutions démocratiques, la métropolisation améne une recomposition territoriale selon de
nouvelles logiques qui dépassent les limites municipales (p. ex. : gestion du territoire, transport,
gestion de I'eau) ou nationales. Les défis découlant de la métropolisation appellent a une

redéfinition du role de I'Etat dans les affaires locales. Or, ces enjeux se campent sur un territoire



trés souvent dépourvu d’'une institution politique démocratique (Bassand 2004) et dont la
gouverne est exercée par une multitude d’acteurs publics et privés. Les métropoles sont donc
en quéte d’une Iégitimité politique. En 'absence d’une institution capable d’assurer la cohérence
interne des métropoles, deux types de réponses sont généralement formulées. La premiére est
une tentative de pallier 'absence d’une institution politique démocratique par des réformes
institutionnelles. La deuxiéme est une tentative de combler le déficit démocratique en incitant la
participation citoyenne dans les affaires de la ville visant a améliorer les formes de gestion et la

cohérence métropolitaine.

La métropolisation, un processus territorial et social

La métropolisation est également un processus territorial et social. Elle améne une
réorganisation spatiale des activités économiques. Cette derniere est générée par un double
phénoméne : la dispersion des activités économiques et leur polarisation. Le changement des
modes de production, la transformation de I'économie, la modernisation des transports (I'arrivée
du camion) et des moyens de communication (le téléphone) ont amené une délocalisation
progressive des entreprises a I'extérieur des métropoles (Poitras 2000; Polése 2012).
Parallelement au processus général de dispersion des activités, s’opére un processus de
polynucléarisation. Autrement dit la structure de I'économie axée sur les services renforce la
concentration des activités autour d’'un lieu géographique, développant ainsi des grappes
industrielles (clusters) afin d’y générer des économies d’échelle. L’exemple le plus connu est
trés probablement celui de la Silicon Valley, située au sud de San Francisco aux Etats-Unis et
spécialisée en haute technologie. Alors qu’en 1955 on trouvait sept sociétés implantées dans

cette zone de 750 km?, ce chiffre avait grimpé a 90 en 1980 (Guglielmo 1996).

Ces transformations s’accompagnent de la principale caractéristique territoriale des métropoles,
a savoir une forme urbaine étalée. Plus qu'un simple « exode vers la banlieue » cette forme
urbaine est un véritable processus d’autonomisation des banlieues. L’intensité avec laquelle ce
processus s’exerce varie selon le type d’activité économique et, contrairement a une pensée
répandue, l'autonomisation des banlieues ne conduirait pas nécessairement au déclin des
centres-villes (Chapain et Polése 2000). Il en résulte un systéme hiérarchique et complexe de
centres-villes multifonctionnels et de régions suburbaines. Cette forme urbaine va de pair avec

le développement d’'un important réseau d’infrastructures de transport qui se compose de



nceuds et d’axes autoroutiers, de voies ferroviaires, d’infrastructures portuaires et d’aéroports

internationaux.

La métropolisation entraine également d'importantes transformations sociales. D’abord, elle
accentue les inégalités sociales en polarisant la richesse (Mongin 2004). Bien que celles-ci aient
toujours caractérisé I'espace urbain, les inégalités sociales s’en trouvent exacerbées par la
mondialisation de I'économie. La métropolisation entraine également une nouvelle répartition
spatiale des populations selon leur statut socioéconomique (Ascher 1995). D’abord, par la
concentration des classes sociales les plus fortunées dans quelques quartiers spécifiques déja
occupés par une population fortunée (Ascher 1995), ensuite, par I'exclusion des autres classes
sociales dans des espaces dépréciés. Cette nouvelle répartition spatiale des classes sociales
est facilitée par l'accélération de la mobilité. En effet les changements technologiques
(transports rapides) permettent une diminution des déplacements irréversibles, comme le
déménagement, et une augmentation des migrations réversibles telles que la mobilité

quotidienne et le voyage (Kaufmann 2008).

Ces transformations entrainent une importante caractéristique des métropoles, la ségrégation.
La métropolisation améne un repli (volontaire ou imposé) des populations selon leur statut
économique (ségrégation sociale) ou leur 'appartenance culturelle (ségrégation raciale). La ou
la ségrégation est particulierement importante (notamment dans les pays d’Amérique du Sud),

elle constitue un facteur d’accroissement des tensions sociales et de l'insécurité.

Les répercussions de la métropolisation : deux constats préoccupants

relativement a ’'aménagement du territoire et a la mobilité

Les changements économiques, sociaux et politiques associés a la métropolisation que nous
venons de voir nous permettraient d’établir de nombreux constats et d’'identifier moult défis a
relever. Nous avons choisi de nous concentrer sur deux de ces constats, I'un relatif a 'empreinte
écologique de la ville et l'autre relatif a I'organisation systémique des activités, soit : 1) la

destruction des espaces naturels et 2) la diminution des avantages nets associés a la mobilité.



La métropolisation entraine la destruction des espaces naturels

Comme nous l'avons mentionné, la métropolisation améne une urbanisation croissante et
rapide. Elle est responsable du phénomeéne d’étalement urbain, qui peut étre défini comme la
conquéte permanente de I'espace qui entoure les villes (Véron 2006). L’'étalement urbain est
responsable en grande partie de la destruction des espaces naturels. Parmi les répercussions
qui y sont associées, une a des effets considérables sur la qualité de vie en milieu urbain : la
perte du couvert forestier. Un faible couvert forestier participe en effet a la création d’ilots de
chaleur urbains, qui contribuent a 'augmentation de lintensité et de la durée de périodes de
chaleur accablante. Au cours des derniéres années la recherche a permis d’identifier plusieurs
troubles reliés aux ilots de chaleur, notamment des inconforts, des faiblesses, des troubles de
conscience ou exacerber certaines maladies chroniques préexistantes (Institut national de santé
publique du Québec 2009). De plus, la disparition du couvert forestier menace I'habitat naturel
de plusieurs espéces animales et végétales, et par conséquent participe a la fragilisation de la

diversité biologique (Duschene et al. 1999).

Une autre répercussion de I'étalement urbain qui retient I'attention est I'eutrophisation des
milieux humides (Levasseur 2008). Ces milieux agissent au sein des écosystémes sur la
régulation des cours d’eau en stabilisant leur débit, diminuant I'érosion des sols en filtrant et
épurant I'eau par la captation des sédiments en plus d’étre un lieu d’habitat pour de nombreuses
espéces animales et végétales (Canards lllimités et Communauté métropolitaine de Montréal
2010).

La métropolisation entraine la diminution des avantages nets associés a la mobilité

Le deuxiéme constat est la diminution des avantages nets associés a la mobilité. En effet
'augmentation croissante du nombre de voitures et de déplacements motorisés depuis
'apparition de l'automobile contribue a la saturation du réseau routier et autoroutier. Cette
saturation provoque d’importants colts de congestion, qui se traduisent par des retards, un
vieillissement prématuré des véhicules et 'augmentation d’émissions polluantes atmosphériques

et de gaz a effet de serre rejetés dans 'atmosphére (Ministéres des Transports 2009).

En plus d’entraver l'efficience économique, la congestion routiére altére la qualité de vie en
milieu urbain par la pollution atmosphérique. Le transport est un des trois principales causes de

la pollution atmosphérique, principalement par le biais des oxydes d’azote (NOx), des composés

10



organiques volatils (COV) et la matiére particulaire (PM) (Direction de la santé publique de
Montréal 2006). Ces composants sont associés a un risque plus élevé de maladies chroniques
comme les maladies cardiopulmonaires (Linn et al. 2000), le cancer (Knox et Gilman 1997), les
nouveau-nés prématurés ou de faibles poids (Wilhelm et Ritz 2003) et I'asthme (Schildcrout et
al. 2006). Les déplacements motorisés tendent a décourager l'utilisation des modes de
transports actifs (marche et vélo) et a favoriser un mode de vie sédentaire, un facteur
considérable dans le développement dembonpoint et dobésité et de maladies
cardiovasculaires, d’hypertension, ou de diabéte de type Il (Direction de la santé publique de
Montréal 2006).

La coordination entre I'aménagement du territoire et les transports comme

élément de solution aux enjeux de la métropolisation

L’'une des solutions proposées afin de faire face a ces enjeux économiques, sociaux et
environnementaux associés a la métropolisation est de favoriser la réduction des déplacements
individuels par la coordination entre 'aménagement du territoire et les transports. En effet,
I'histoire du développement urbain a maintes fois démontré que le type d'urbanisation est

étroitement lié aux modes de déplacements (Guglielmo 1996; Wiel 1999).

La relation entre le type d’urbanisation et le mode de déplacements a été reprise depuis les
années 1980 par des approches urbanistiques. Ces approches intégrent lidée qu’un
changement dans les modéles de développement peut modifier les trajets parcourus et par
conséquent les pratiques de mobilité et pour ainsi réduire les désavantages associés a
l'utilisation de I'automobile (Shaw 2009). Ces approches aménagistes les plus connues sont le

Transit-Oriented Development (TOD), le Smarth Growth et le New Urbanism.

Malgré I'abondance et la diversité de la recherche sur le sujet, force est de constater I'absence
d’'une définition formelle et consensuelle sur la coordination entre 'aménagement du territoire et
les transports. On peut toutefois facilement déduire que l'idée générale défendue est de
favoriser une forme urbaine plus compacte et comportant une plus grande diversité de fonctions
urbaines afin d’encourager I'utilisation des modes de transport non motorisés ou de transport
collectif (Shaw 2009). Pour leur part, Kaufmann et al. proposent une définition plus générale qui
s’attarde a la maniére de concevoir le territoire. lls soutiennent que « la double thématique de la

mise en cohérence et de la coordination entre planification urbaine et offre de transport [...]
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suppose dans sa définition méme de raisonner en termes d’accessibilités plutdt qu’en termes de

surfaces » (Kaufmann et al. 2003, 19).

La coordination entre 'aménagement du territoire et le transport comme élément de

solution

Dans les travaux de recherche, la relation entre 'aménagement du territoire et le transport est
souvent décrite comme une relation d’interdépendance (Ouellet 2012). Cette relation rend
parfois difficile I'isolation des variables et pose des questions de type « I'ceuf ou la poule ». Dans
la littérature, on remarque également que la maniére dont une variable influence l'autre peut
changer (ex: aménagement — transport ou transport — aménagement) selon le niveau

d’échelle ou la période étudiée.

< N\

Aménagement Transport
- Lataille du territoire - Equipements de
urbanisé transports collectif
- L'utilisation du sol
- La mixité des
fonctions

- Lalocalisationet la
déconcentration des

activités - Réseau routier et
- L'accessibilité locale autoroutier

aux infrastructures

de transport
- La disponibilité des

stationnements

\/

Figure 1.1 Relation « en boucle » aménagement/transport. Source : (inspiré de Ouellet 2012).

Considérant cette dynamique «en boucle » du couple aménagement/transport, il est
généralement convenu de diviser les études empiriques en deux catégories (Handy 2002;
Ouellet 2012; Shaw 2009) : celles qui traient des répercussions des infrastructures de transport
sur la forme urbaine et celles qui traient de I'influence du type d’'aménagement sur les pratiques

de mobilité.

Le premier type d’études se penche sur les répercussions des infrastructures de transport sur la
forme urbaine et se subdivise en deux catégories. La premiére est les études qui portent sur les

équipements de transport collectif. Elles tentent de déterminer les retombées de leur
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implantation sur les collectivités, comme sur la valeur fonciére et sur la revitalisation urbaine. A
ce sujet, les études démontrent qu’il existe généralement une corrélation positive entre
limplantation d’'une nouvelle infrastructure de transport collectif et la valeur fonciére (Vessali
1996), bien qu’elle ne se traduise pas nécessairement par une hausse des valeurs fonciéres
(Parsons et Brinckerhoff 2001). L'implantation d’'une telle infrastructure ne constituerait pas non
plus un levier suffisant pour relancer le développement d’'un secteur (Loukaitou-Sideris et
Banerjee 1996; Handy 2002). Les auteurs concluent que plusieurs conditions simultanées sont
nécessaires afin qu'une nouvelle infrastructure de transport collectif puisse avoir une
répercussion significative sur un développement urbain particulier, comme des mesures fiscales
appropriées, des infrastructures assurant le développement des communautés et une volonté

politique.

La deuxieme catégorie d’étude qui se penche sur les répercussions des infrastructures de
transport sur la forme urbaine porte sur le développement du réseau routier et autoroutier. Elles
démontrent que les infrastructures routiéres ont une influence sur la forme urbaine, en
déterminant I'accessibilité des lieux (prix, localisation) et la nature de la densité (Handy 2002).
Cette influence serait toutefois moins vraie qu’il y a un siécle compte tenu de la diminution des
colts de transport et de la hausse de l'accessibilité (Cervero et Landis 1995, cité dans Handy
2002).

Le deuxiéme type d’études traite de I'influence du modéle d’aménagement sur les pratiques de
mobilité. A I'instar de Banister (2005), nous regroupons ces études selon six caractéristiques de
'aménagement du territoire 1) la taille du territoire urbanisé 2) I'utilisation du sol 3) la mixité des
fonctions 4) la localisation et la déconcentration des activités 5) I'accessibilité locale aux

infrastructures de transport et 6) la disponibilité des stationnements.

1) La premiére caractéristique est la taille du territoire urbanisé (settlement size), puisqu’elle
détermine la nature des emplois et des services. Un territoire tres étendu peut étre lié a
des déséconomies d’échelle, dans la mesure ou les distances a parcourir entre le lieu de
résidence et le centre de 'agglomération sont plus élevées. Tous ces facteurs peuvent
influencer les modeéles de déplacement, mais les résultats d’études empiriques
démontrent que ce lien est loin d’étre direct (Banister 2005). Par exemple Gordon,
Kumar et Richardson (1989) ont montré qu’il n’y a pas de lien direct entre la taille de la

population des principales aires urbanisées des Etats-Unis et le choix modal préconisé.

2) La seconde est lintensité de l'utilisation du sol. Une intensité accrue, comme par

exemple la densité résidentielle, augmenterait le bassin de population, et ainsi
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3)

4)

5)

permettrait un rendement plus effectif des transports collectifs (Banister 2005). A ce
sujet, une grande majorité des travaux empiriques démontrent effectivement une
corrélation entre la densité de population et les habitudes de déplacements. Par contre,
ce lien ne tiendrait plus lorsqu’il s’agit du nombre de déplacements journaliers. Ouellet
(2012) souligne également qu'’il est difficile d’isoler complétement cette variable et que le

facteur de la densité devrait étre utilisé avec précaution.

La troisieme caractéristique est la mixité des fonctions urbaines. Cette derniére consiste
a agencer les activités de maniére a les rapprocher des lieux de résidence, puisqu’une
grande mixité des fonctions tend & diminuer les distances & parcourir. A ce sujet,
Cervero et Landis (1995) soutiennent que la dimension de la mixité influencant le plus la
demande en transport est I'équilibre emploi-logement. Ces conclusions ont toutefois été
contestées (Ouellet 2012), et certains auteurs soutiennent que la mixité des fonctions est

moins déterminante sur la demande en transport que la densité (Banister 2005).

La quatrieme est la localisation et la déconcentration des activités. Ce facteur suggére
que les nouveaux secteurs résidentiels (ex: Transit Oriented Development) devraient
étre de taille importante et se situer a proximité d’'une zone déja urbanisée. En effet, le
foisonnement des services de proximité permettrait de réduire la nécessité de parcourir
de plus grandes distances et par conséquent diminueraient les chances de recourir a un
mode de transport motorisé. A ce sujet, les résultats des expériences sur ces nouveaux
quartiers de type TOD sont extrémement variables. Boarnet et Compin (1999) identifient
cing barrieres a la réalisation d’'un développement de type TOD : les contraintes de
développement liées a I'utilisation du sol existante, la difficulté de rassembler des lots de
terrain, lincapacité du marché foncier a soutenir les nouveaux développements,
I’économie locale et les impacts fiscaux et la méconnaissance des élus locaux sur les

bénéfices des TOD a I'échelle régionale.

La cinquiéme caractéristique est I'accessibilité locale aux infrastructures de transport. La
proximité a des infrastructures de transport, comme un réseau routier ou une
infrastructure de transport collectif, peut entrainer des économies d’énergie. A ce sujet,
Cervero (1994) a démontré que la proportion d’utilisation du train décroit avec
'augmentation de la distance par rapport a un point d’accés du réseau. Ces résultats
sont corroborés par I'étude de Bergeron (1998) sur Montréal qui démontre que la
proximité détermine le taux de fréquentation des transports collectifs, dans la mesure ou

on retrouve une qualité de ce service au point d’origine et de destination.



6) Enfin, la sixieme et derniére caractéristique est la disponibilité des stationnements. Les
réglementations de stationnement seraient sans effets sur le volume du trafic de maniére
générale (Groupe d'experts sur I'environnement urbain 1996). Toutefois, la mise en place
d’'une politique du stationnement restreignant leur disponibilité influencerait la fréquence
des déplacements, de méme que le mode de transport (Banister 2005). On souligne
toutefois que des mesures complémentaires aux politiques de stationnement sont

nécessaires afin de changer les habitudes de déplacement (Banister 2005).

Ces travaux empiriques montrent que chaque caractéristique, prise isolément, ne peut réduire
de maniére significative les déplacements individuels motorisés. Cette constatation est
particulierement importante considérant les écueils a la mise en ceuvre d’'une démarche
aménagement-transport. Parmi ceux-ci, notons la réticence des consommateurs a
'augmentation de la densité (Wachs 2000; Lewis, Barcelo et Larrivée 2002), la prédominance
d'une culture de I'automobile (Banister 2005) et la difficulté d'implanter des projets résidentiels
axés sur les transports collectifs dans des secteurs déja construits (Loukaitou-Sideris et
Banerjee 1996).

Une démarche aménagement/transport doit par conséquent s’inscrire dans une réflexion globale
d’accessibilité et de qualité de vie. Celle-ci ne peut se réaliser sans la participation de plusieurs
acteurs publics et privés, puisqu’il a été démontré que leur implication, notamment celle des
acteurs publics, peut apporter un changement significatif dans les habitudes de déplacements
(Abbott 1997; Gilbert et Pearl 2010; Knight et Trygg 1977), alors que leur absence a été

identifiée comme facteur d’échec (Vessali 1996).

Au-dela de leur participation, la coordination des actions des acteurs est identifiée comme un
facteur de réussite déterminant (Hansen 2006; Hatzopoulou et Miller 2008; Stead 2003). Par
exemple, Boarnet (2012) affirme que la coopération et la collaboration seront I'enjeu des
prochaines années de la région de Los Angeles. Elle fait également I'objet d’'une attention
particuliere dans plusieurs documents d’orientation, qui en font un facteur de réussite d’'une
démarche liant 'aménagement au transport. C’est le cas du rapport remis par le National Policy
Consensus Center pour la Federal Highway Administration, qui souligne que ['établissement
d’'un consensus et le processus collaboratif a I'échelle régionale est un outil-clé pour progresser
en matiére de coordination aménagement/transport (Office of Project Development and
Environmental Review 2006). C’est aussi le cas du rapport du Groupe d’experts sur
'environnement urbain sur les villes durables européennes qui, déja dans les années 1990,

affirmait que « I'enjeu fondamental est l'intégration entre les différents niveaux (intégration
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verticale) et entre les différents acteurs du processus politique (intégration horizontale) »

(Groupe d'experts sur I'environnement urbain 1996, 50).

Dans le contexte contemporain, ou les enjeux posés par la métropolisation redéfinissent les
territoires économiques et politiques et ou s’accroit la compétitivité des villes a I'échelle
mondiale, la question métropolitaine et le modéle d’organisation municipale et métropolitaine

sont remis a I'avant-scéne.

L’évolution des modéles d’organisation municipale et métropolitaine

La question métropolitaine est marquée au tournant des années 1990 par un retour aux idées
associées au régionalisme avec I'émergence d’'un nouveau courant d’études et d’action
publique : le « nouveau régionalisme ». Elle s’inscrit dans un contexte de remise en question de
I'Etat Providence et de sa capacité a répondre aux besoins de la société (Delorme 2005). Avant
de se pencher sur ce modéle qui constitue la base du cadre d’analyse de notre étude, il importe
de jeter un regard sur les deux grandes écoles de pensée qui I'ont précédé, soit I'école de la

réforme et I'école des choix publics.

L’école de la réforme : réduire le morcellement des pouvoirs

La premiére école de pensée, I'école de la réforme, prend racine a la fin du 19° et au début du
20° siécle (Pineault 2000). Elle cible la fragmentation institutionnelle comme le principal
probléme des régions métropolitaines, c’est-a-dire un nombre important de municipalités dans
une méme région métropolitaine. Le développement de cette école se fait dans un contexte ou
les besoins en services urbains (transport, parcs et équipements, gestion de I'eau) se font de
plus en plus sentir. Selon les réformistes, la fragmentation institutionnelle augmente les codts
de la prestation de services et par conséquent serait un obstacle a la réalisation d’économies
d’échelle (Dente 1990; Stephens et Wikstrom 2000; Swanstrom 2001). De plus, la fragmentation

engendrerait de l'iniquité, considérant une répartition inégale de la population et des ressources.

Les solutions proposées par cette école de pensée reposent sur des valeurs d’efficience,
d’équité et de démocratie (Tomas 2012). lls pronent la fusion des municipalités du territoire
métropolitain, ou la mise en place d'une structure supralocale comprenant I'ensemble des

territoires formant une région métropolitaine disposant des pouvoirs administratifs et politiques.
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La création d’'un gouvernement métropolitain augmenterait I'efficience dans l'offre de services
puisqu’elle permettrait de réaliser des économies d’échelle (Collin et Tomas 2004; Dente 1990;
Savitch et Vogel 2000; Stephens et Wikstrom 2000; Swanstrom 2001). Elle améliorerait
egalement la démocratie métropolitaine, par deux processus. D’abord, I'élection directe et la
visibilité des élus renforceraient leur imputabilité (Tomas 2007). Ensuite, la nature et
limportance des enjeux permettraient d’attirer des élus de qualité et d’amener une vision
globale dans les politiques publiques (Keating 1995). Elle favoriserait de plus une participation
citoyenne accrue (Tomas 2007). Au Canada, des réformes associées a cette école ont été
réalisées, notamment a Toronto, par la création du Metro Toronto et au Québec, par la création

des communautés urbaines de Montréal, de Québec et de I'Outaouais (Sancton 2000).

A propos de l'école de la réforme, trois principales critiques sont généralement formulées.
D’abord, la consolidation des pouvoirs tendrait a diminuer la démocratie en éloignant les élus
des citoyens (Ostrom, Tiebout et Warren 1961). Ensuite, la consolidation n’entrainerait pas de
réelles économies d’échelle (Ostrom, Tiebout et Warren 1961; Sancton 2000). Enfin, la

centralisation aménerait une lourde bureaucratisation nuisant a I'efficacité (Bish 1971).

L’école des choix publics : I’échelle locale au service de la démocratie

La deuxiéme école de pensée, celle des choix publics, est plus récente et remonte au début des
années 1960 (Pineault 2000). Elle se développe aprés que des études aient trouvé des preuves
empiriques selon lesquelles I'échelle de production ne se traduirait pas en gains d’économies et
d’équité (Dente 1990; Keating 1995). Elle conteste les idées des tenants de I'école de la réforme
selon laquelle le principal probléeme des régions métropolitaines est leur fragmentation. Elle
remet également en question l'idée que les municipalités doivent étre a la fois fournisseurs et

producteurs de service.

Les propositions de cette école reposent sur des valeurs d’efficience, de démocratie et de
compétitivité (Tomas 2012). Elles passent par le maintien et le renforcement de I'échelle
municipale, pour deux principales raisons. D’abord, parce qu’elle permet l'instauration d’'une
compétition entre les villes qui les inciteraient a accroitre leur efficacité (Mouritzen 1989).
Ensuite parce que la fragmentation permet une diversité dans les services offerts par la
municipalité. Les citoyens peuvent alors choisir leur lieu de résidence selon leurs besoins et leur
capacité de payer. Cette liberté de « voter avec les pieds » serait ainsi le meilleur mécanisme

démocratique (Tiebout 1956).
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Une autre idée défendue par les tenants de I'école des choix publics est que les municipalités
agissent seulement a titre de fournisseur de services et non plus comme producteurs. Ces
principes sont incarnés par le New Public Management (NPM), qui propose d’appliquer au
secteur public les mémes critéres a la performance que ceux du secteur privé (A. Gray et
Jenkins 1995; Gruening 2001; Lapsley 2009). La logique derriére le NPM incite notamment a la
privatisation des services, entre autres par des partenariats publics-privés. Au Canada et plus
particulierement au Québec, on observe une certaine application de principes associés au New
Public Management, bien que ce soit le secteur public qui domine encore largement (Hamel et
Carrier 2006).

A I'égard de I'école des choix publics, trois principales critiques ont été formulées (Tomas 2012).
D’abord, celle de ftraiter les citoyens comme des consommateurs et les communautés
métropolitaines comme des marchés (Mintzberg 1996). Ensuite la logique individualiste qu’elle
sous-tend ne prendrait pas en compte le principe d’équité. Les auteurs défendent que le choix
de localisation résidentielle est largement influencé par des facteurs autres que la capacité
financiére des ménages. De plus, 'absence d’une certaine homogénéité entre les municipalités
serait un obstacle a la mobilité sociale et résidentielle et, par conséquent, accentuerait la
ségrégation sociale et spatiale (Rose 1999 cité dans Tomas 2007). Enfin, 'absence d’'une vision
régionale est critiquée puisqu’elle ne permettrait pas une coordination entre les différentes
infrastructures régionales (Champagne 2002b) afin de faire face aux nouveaux enjeux de la

métropolisation.

Suite a la présentation des écoles de la réforme et des choix publics, nous attarderons en plus
de détails a I'école du nouveau régionalisme, puisque c’est cette derniére qui soutient notre
analyse. Elle nous permettra d’ancrer notre objet d’étude et de répondre plus précisément a nos

questions de recherche.

Le nouveau régionalisme: la coopération régionale comme outil de

développement économique

Le nouveau régionalisme remonte aux années 1990, bien que les racines de ce courant sont
beaucoup plus anciennes (Champagne 2002a). Selon Wallis (1994), I'école du « nouveau
régionalisme » en serait aujourd’hui a sa troisieme vague qui se distingue des autres par la
gouvernance métropolitaine qu’elle valorise (Parks et Oakerson 2000). Le nouveau régionalisme

partage aussi certaines idées avec les courants réformistes et du choix public, c’est pourquoi il
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peut étre décrit comme une formule hybride (Brunet-Jailly 2011). Il rejette la proposition de
'école de la réforme de fusionner complétement les services sous un gouvernement
métropolitain, bien qu’il reconnaisse que certains d’entre eux gagnent a étre régionalisés. Il
ecarte également la proposition de I'école des choix publics selon laquelle l'instauration d’'une

forme de compétition est souhaitable, mais reconnait la pertinence de I'’échelle locale.

Selon cette école, les deux autres modéles auraient échoué de quatre maniéres : 1) a susciter
une cohésion régionale et a diminuer la concurrence intra-métropolitaine 2) a potentialiser la
compétitivité des régions métropolitaines 3) a résoudre les problémes reliés a la croissance
urbaine (étalement urbain, transport, environnement, ségrégation sociale entre les villes centres
et les banlieues, etc.) 4) a diminuer les disparités sociales entre les composantes

métropolitaines (Champagne 2002a).

A ce jour, plusieurs auteurs ont tenté de définir le nouveau régionalisme. Dans sa thése portant
sur le sujet, Champagne (2002a, 30) définit le nouveau régionalisme comme I'ensemble des
conceptions urbanistiques menant a des réformes métropolitaines afin d’adapter les structures
de pouvoir au nouveau contexte métropolitain. De leur cbté, Savitch et Vogel (2000, 158)
soulignent que le nouveau régionalisme sert a définir un programme politique, et les moyens a
mettre en ceuvre pour le compléter. Swanstrom en fait une lecture plus globale qui regroupe la
dimension formelle, comme le gouvernement, et informelle, comme la coopération et la

collaboration :

The new regionalism can be defined as a school of thought that advocates addressing
urban problems either through new regional governments or through greater

collaborations between existing governments. (Swanstrom 2001, 479)

Tout comme les deux autres courants, le nouveau régionalisme fait 'objet de plusieurs critiques.
Brenner (2002) souligne que les exemples de régionalisme métropolitain montrent une trés
grande hétérogénéité de pratiques institutionnelles et politiques et qu’elles sont traversées par
d’'importantes contradictions. Selon Swanstrom (2001), une des faiblesses du nouveau
régionalisme est que les arguments d’efficience économique sont facilement mesurables, mais
que ceux liés a la qualité de vie sont beaucoup plus faibles, et limitent, par conséquent, leur
applicabilité. Enfin, Norris (2001) argumente, a partir de I'étude des services de santé, que le
nouveau reégionalisme est voué a I'échec considérant que l'argument de compétitivité
économique ne peut faire contrepoids aux obstacles politiques de la gouvernance régionale. I
souligne par ailleurs que la coopération volontaire est toujours victime du plus petit

dénominateur commun. Ces résultats sont corroborés par I'étude de Vogel et Nezelkewicz
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(2002) sur le cas de Louisville, Kentucky qui démontre que malgré la présence d’'un agenda
néo- régionaliste, la volonté de prendre en compte les enjeux métropolitains, notamment

I'étalement urbain, n’a pas influencé la localisation d’infrastructures d'importance dans la région.

Un autre objet sur lequel le nouveau régionalisme se distingue des deux autres écoles
précédentes est qu’il met 'accent sur les acteurs et les réseaux d’acteurs plutdt que la structure
(Tomas 2012). Cette prise en compte de l'acteur n’est pas étrangére a la tendance globale
d’élargissement de la notion de gouvernement a celle de gouvernance. Elle s’inscrit dans une
remise en question de I'Etat Providence, qui apparait dans les années 1970, & la suite du
ralentissement économique, de I'endettement des Etats et de I'échec relatif des programmes
sociaux (Delorme 2005). Il apparait alors une remise en question, non pas de la fagcon de
gouverner, mais de la possibilité méme de gouverner une métropole (Gabriel, Hoffmann-
Martinot et Savitch, 2000: 9 dans Tomas 2007). Emerge alors le concept de gouvernance, pour
définir 'implication des acteurs publics et privés dans la gouvernance urbaine (Le Galés 1995).

Comme il le résume :

le terme de gouvernance urbaine suppose une plus grande diversité dans la maniére
d’organiser les services, une plus grande flexibilité, une variété d’acteurs, voire une
transformation des formes que peut prendre la démocratie locale, la prise en compte du
citoyen et du consommateur, la complexité des nouvelles formes de citoyenneté. (Le
Galés 1995, 60)

La gouvernance apporte différentes contributions a la compréhension du phénoméne urbain.
Elle permet une compréhension plus globale des dynamiques en dehors de I'Etat et de la
maniere dont s’organise le pouvoir (Le Galés 1995). Toutefois, certains auteurs lui reprochent

son caractére ‘fourre-tout’ de méme que I'usage normatif qui en est fait (Tomas 2007).

Etroitement liée & la gouvernance urbaine, la gouvernance métropolitaine pose plus
spécifiquement un regard sur la gouverne des métropoles dans un contexte de réorganisation
politique inhérente au processus de métropolisation. Elle propose une gestion des
agglomérations qui repose sur des structures plus souples et moins institutionnalisées, en
mettant I'accent sur la participation d’acteurs publics et privés (Wallis 1994). Selon Heinelt et
Kubler :

It conveys the notion that effective metropolitan governance does not necessarily require
institutional consolidation. Instead, it argues that area-wide governance is achieved
through cooperative arrangements that stabilize networks of policy-relevant actors.
(2005, 10)
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Une démarche de gouvernance peut se formuler de différentes fagons. Pour Savitch et Vogel
(2000), elle peut prendre la forme de partenariat public-privé et d’intensification des relations
horizontales. En fait, les expériences font état d’'une grande diversité de mécanismes mis en
place : coopération entre municipalités sur certaines politiques et prestations de services
(France), autorités métropolitaines souples (Londres, Stuggart), coordination indirecte par une
institution supra-locale (la Comunidad auténoma de Madrid) ou expériences de gouvernance en
réseaux intégrant plusieurs niveaux de gouvernements qui ne peuvent pas s’'imposer les uns

par rapport aux autres (Lefévre 2009 cité dans Tomas 2007).

La gouvernance métropolitaine, pour le nouveau régionalisme, doit incarner le systéme de
valeurs défendu par cette école, soit la compétitivité, I'équité et la démocratie (Tomas 2012).
Ces trois valeurs se retrouvent dans les principales composantes néo-régionaliste, soit:
l'interdépendance métropolitaine, la compétitivité économique métropolitaine dans le contexte
de la mondialisation et la viabilité du développement des régions métropolitaines (Brenner 2002;
Champagne 2002b).

La premiere composante du nouveau régionalisme est l'interdépendance entre la ville-centre et
la région. Cette idée ne serait toutefois pas nouvelle et Jane Jacobs, dés les années 1960,
aurait insisté sur la diversité des lieux et la complémentarité entre les milieux a I'échelle
métropolitaine (Champagne 2002a). L'interdépendance défendue par le nouveau régionalisme
est pergue comme un moyen de diminuer la concurrence économique a I'échelle locale, afin
d’'atteindre la compétitivité économique face a la concurrence mondiale. Elle s’appuie sur le
processus de la déconcentration des activités engendrées par la métropolisation afin de faire

reconnaitre l'interdépendance entre la ville-centre et les banlieues.

La deuxiéme idée fondatrice est la compétitivité économique métropolitaine dans le contexte de
la mondialisation. Comme nous I'avons mentionné, les changements liés a l'internationalisation
de I'économie ont amené la concentration des activités et de la richesse dans les villes par la
concentration d’emplois, de capitaux et d’infrastructures. Les métropoles deviennent ainsi, pour
reprendre I'expression de Champagne (2002a, 137), « l'unité de base du systéme de production
mondial ». Les tenants du nouveau régionalisme favorisent la mise en place de structures
formelles et informelles afin de dynamiser le secteur économique. Ces structures sont

nécessaires pour situer les métropoles sur I'échiquier international.

La troisieme composante est la viabilité du développement des régions métropolitaines. On
souligne que, compte tenu du réle des métropoles dans I'exacerbation des problémes urbains,

elles doivent également contribuer a leur minimisation (Champagne 2002a). Cet argument est
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etroitement lié a la compétitivité économique métropolitaine, puisque les externalités négatives,
comme la congestion routiére, la pollution atmosphérique ou les catastrophes naturelles
entravent leur efficience économique. Pour ce faire, on favorise les politiques urbaines visant a
contrer les problémes issus de la métropolisation comme les disparités régionales, la

ségregation residentielle, la congestion routiére et la dégradation de I'environnement.

La coopération et la collaboration, des éléments structurants du nouveau

régionalisme

Afin de parvenir a ces objectifs, le nouveau régionalisme préconise la coopération et la
collaboration (Swanstrom 1996, 2001). Ces derniéres seraient une maniére de dépasser les
externalités négatives liées a la fragmentation politique (Champagne 2002a, 129). Malgré
I'abondance des travaux sur le sujet, force est de constater I'absence d’'une utilisation normative
des notions de « coopération » et de « collaboration », bien qu’elles soient abondamment
utilisées (Brenner 2002; Swanstrom 1996, 2001). Pour Hamilton (1999), la coopération référe
aux ententes municipales, plutdét qu'aux échanges de service ou d’informations ou entre les
gouvernements locaux. La collaboration référe ainsi davantage au concept de gouvernance afin
de désigner le réle des acteurs non-gouvernementaux dans les projets en partenariat public-
privé. Cette conception est différente de celle préconisée par (Tomas 2007), qui utilise la notion
de coopération comme I'objectif a atteindre, soit la coopération métropolitaine, alors que la
collaboration est un des moyens d’y parvenir. Plus précisément selon Tomas, la collaboration
désigne la gouvernance horizontale en réseau mettant en relation plusieurs niveaux de
gouvernements, et les ententes ad hoc entre les municipalités par rapport a certaines politiques
ou services (Tomas 2007, 37). Cette utilisation de la collaboration est similaire a celle
préconisée par Dusseault (2006), pour qui la collaboration inter-municipale est un des moyens
d’arriver a une coopération métropolitaine. Que ce soit en termes de coopération ou de
collaboration, on remarque dans les écrits sur le nouveau régionalisme que ces deux concepts
sont souvent associés a une culture, dans la mesure ou la collaboration fait référence non pas a
quelque chose de statique, mais plutét a un ensemble de pratiques (Tomas 2012; Brunet-Jailly
2011).

Bien qu’elle soit largement associée au nouveau régionalisme, force est de constater 'absence

d'une définition précise de la collaboration dans les écrits. Ainsi, nous nous sommes tournés
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vers la littérature en administration publique, un champ d’études ayant un intérét marqué pour la

collaboration.

Dans la recherche en administration publique portant sur la collaboration, celle-ci est utilisée
d’'une multitude de facons. Pour Gray (1989) cité dans Thomson et Perry (2006), la coopération
est une prémisse a la collaboration alors que pour Cigler (1999), la collaboration est une des

étapes du processus dont 'aboutissement est le partenariat.

Les auteurs sur la collaboration la définissent également de maniére différente. Pour Phillips,
Lawrence et Hardy (2000), elle peut étre décrite comme un exercice de partage dans I'objectif
d’accomplir une tache dans la mesure ou I'on reconnait que I'action a accomplir ne peut étre
réalisée seule. Cette idée est reprise et bonifiée par Thomson et Perry, qui définissent la

collaboration comme :

...a process in which autonomous actors interact through formal and informal negotiation,
jointly creating rules and structures governing their relationships and ways to act or
decide on the issues that brought them together; it is a process involving shared norms

and mutually beneficial interactions. (Thomson et Perry 2006, 23)

Cette définition se rapproche de celle de B. Gray (1989, 5) pour qui la collaboration est un
processus « through which parties who see different aspects of a problem can constructively
explore their differences and search for solutions that go beyond their own limited vision of what

is possible».

A travers ces définitions, on remarque ainsi que les auteurs sur le sujet notent que la
collaboration nécessite la reconnaissance d’objectif(s) commun(s). Elle n’est toutefois pas pour
autant synonyme de consensus et on peut retrouver, dans la collaboration, des divergences
d’opinions et d’objectifs, des cultures organisationnelles différentes ainsi que des jeux de
pouvoir. En ce sens, la collaboration peut étre vue comme le point d’équilibre entre les intéréts
individuels et collectifs (Thomson et Perry 2006). Lorsque ces divergences d’opinions sont
irréconciliables, la collaboration se transforme en inertie collaborative (collaborative inertia)
(Huxham 1996).

Dans la recherche portant sur la collaboration, plusieurs indicateurs sont suggérés afin de la
mesurer. Nous avons choisi de les regrouper en trois dimensions : la structure, les acteurs et les
processus. Ces trois dimensions, résumées dans le tableau ci-dessous, guideront 'enquéte de

terrain de la présente recherche.
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Tableau 1.1. Dimensions de la collaboration et ses indicateurs

Dimensions de la collaboration Indicateurs

La structure Autonomie organisationnelle

Présence d’un corps central qui enrichit la collaboration

Enjeux organisationnels compatibles

Les acteurs Confiance et réciprocité entre les acteurs

Connaissance mutuelle

Visions personnelles communes

Les processus Partage d’informations

Lieux d’échanges

Obijectifs partagés

Enjeux communs

Source : (constitués a partir de D'Amour et al. 2008; Thomson et Perry 2006; Phillips, Lawrence
et Hardy 2000).

La premiére dimension de la recherche portant sur la collaboration que nous identifions est la
structure. Elle fait référence a la gouvernance et a I'administration (Thomson, Perry et Miller
2009; D'Amour et al. 2008). Les écrits sur le sujet suggérent que pour qu’il y ait collaboration,
chaque membre collaborateur doit avoir une certaine autonomie organisationnelle (Thomson et
Perry 2006), dans la mesure ou les roles et responsabilités de chacun doivent étre clairement
identifiés. Outre une certaine autonomie organisationnelle, les recherches soulignent qu’on doit
retrouver un corps central qui veille a I'enrichissement de la collaboration (D'Amour 