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Les régles d’urbanisme servent-elles le développement urbain?
Réflexions a partir d’un exemple canadien

Jean Ruegg, Lausanne

1 Enjeux urbanistiques des zones
industrielles centrales

A Toronto - tout comme d’ailleurs dans d’autres
villes américaines — plusieurs zones industrielles
ont une valeur stratégique considérable en raison
de leur proximité immédiate au centre des affaires.
Elles constituent méme, depuis les années quatre-
vingts, une sorte d’anachronisme d’autant plus
étonnant que la pression immobiliere liéde aux
activités présentes dans la CBD (Central business
district) est considérable, malgré la crise immo-
bilicre du début des années quatre-vingt-dix et
I’émergence de nouveaux centres de service, ar-
ticulés en réseau et implantés a la périphérie de
Iagglomération de Toronto (GARREAU 1992;
FrIsKEN 1988).

Il est intéressant,dans cette perspective,d’examiner
comment les autorités de Toronto utilisent les
régles d’urbanisme pour composer avec cette €vo-
lution liée essentiellement aux forces économiques
du marché. Les arguments développés dans cet
article s’appuient sur des documents élaborés par
le Service de I'urbanisme de la ville de Toronto
(City oF TorONTO 1996) et sur des recherches per-
sonnelles menées dans le cadre d’un travail de
doctorat consacré au zonage (RUEGG 1997, 1992 et
1989). Ils sont articulés en quatre parties. La poli-
tique urbaine en vigueur dans le quartier de King-
Spadina est d’abord présentée. Puis les phénoménes
de restructuration qui sont a I’ceuvre tant au sein
du secteur de la mode (c’est la principale activité
industrielle localisée dans le quartier) qu’a la péri-
phérie immédiate de King-Spadina sont rapi-
dement évoqués. Ces phénomenes ont des consé-
quences territoriales importantes. Ils obligent les
autorités locales a reprendre régulierement les
régles d’urbanisme qu’elles ont édictées pour
préserver la diversité des emplois industriels au
centre de Toronto. L’énoncé de ces ajustements fait
I’objet de la troisieme partie. Quant a la conclusion,
elle porte sur les limites d’une telle démarche. Les
actions développées par l’acteur public ont trois
caractéristiques principales. Elles tendent a étre
réactives plutdt qu’anticipatrices, elles n’intégrent
pas la problématique fonciere et elles sont souvent
modifiées. Leur mise en ceuvre annule donc sys-
tématiquement I’effet stabilisateur que le zonage
exerce sur les prix fonciers lorsqu’il est appliqué
durablement. Il n’est alors pas exagéré de prétendre

que dans un tel contexte les reégles d’urbanisme se
révelent insuffisantes pour agir sur le développe-
ment urbain.

2 Politique urbaine pour King-Spadina

La zone industrielle de King-Spadina (fig. 1) couvre
environ 90 hectares. Elle abrite, avec la zone de
King-Parliament, les activités qui, dés la fin du
XIXesiecle,jouent un réle essentiel pour structurer
la ville et pour alimenter I'essor démographique et
économique de la cité. L’industrie devient
I'utilisation dominante a King-Spadina dés le
début du siecle, en liaison avec la réalisation du
chemin de fer. Sur le plan de la morphologie
urbaine, sa présence est marquée par le plan en
damier et par le développement d’une archi-
tecture industrielle de qualité qui est élevée
aujourd’hui aurang de patrimoine historique digne
de protection (GREENBERG & LEWINBERG 1996;
MILLER 1996).
En 1985, I'industrie du vétement constitue encore
PPactivité principale du quartier. Elle rassemble
60% du total des emplois offerts & King-Spadina.
Et puis surtout, elle sert de référence et de point
d’appui pour légitimer, pour forger, et pour évaluer
I’efficacité de la politique de soutien a I’industrie
que les autorités locales mettent en place dés les
années soixante-dix. Cette politique s’inscrit dans
une stratégie globale. Il s’agit de maintenir une
composante industrielle au centre de la ville afin de
préserver une bonne diversité des emplois localisés
dans les secteurs les plus facilement accessibles en
transport public. Elle repose essentiellement sur
deux types d’instruments qui sont plus ou moins
explicitement calqués sur les besoins de I’industrie
du vétement:

* Des mesures de zonage dédiées a la régulation de
I'utilisation du sol. Mises en place dés les années
cinquante, elles sont consignées dans un plan
directeur de quartier: le King-Spadina Official
Plan Part II qui est élaboré une premiere fois en
1978, puis révisé en 1980, 1988 et 1996. Elles sont
confirmées dans les plans d’affectation des zones
(Crty oF TorONTO 1996; MILLER 1996)

¢ Des actions sectorielles destinées & soutenir plus
spécifiquement l'industrie du vétement. Elles
sont articulées autour de formules de partenariat
public-privé initiées ou organisées par le
Fashion Industry Liaison Committee (FILC). Ce
groupe est créé en 1984. Son mandat consiste
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Fig. 1: Localisation du quartier industriel de King-Spadina

Location of the industrial area of King-Spadina
Standort des Industrieviertels King-Spadina
Source: CiTY oF ToroNTO (1996: 3)
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essentiellement a promouvoir [Iindustrie du
vétement et a fournir des préavis aux autorités
locales pour des objets qui concernent directe-
ment ce secteur économique. Il rassemble les
différents partenaires de la branche (politiciens,
représentants des patrons, des syndicats et des
responsables de la formation des employés). Il
est coordonné par un membre de la division éco-
nomique du service de 'urbanisme de la ville de
Toronto.

L’objectif des autorités de maintenir I'industrie a
King-Spadina n’est cependant pas dépourvu
d’ambiguités. D’abord, ce n’est certainement pas
'unique but qu’elles poursuivent. Elles sont égale-
ment soucieuses de préserver un patrimoine

architectural historiquement lié a la présence de
I'industrie a King-Spadina. Ensuite, I'industrie du
vétement, dont l'existence légitime leur action
politique, est soumise a de profondes mutations
(Giees 1988; Scort 1988). Enfin, I'affectation in-
dustrielle du quartier de King-Spadina est soumise
a la pression des activités de la CBD.

Le cas de King-Spadina est alors propice pour
montrer les difficultés auxquelles les autorités
doivent faire face dans leur tache de régulation de
['utilisation du sol. Il permet, plus précisément,
d’examiner la pertinence et 'utilité du zonage pour
composer avec des changements intervenant dans
la durée, dans un contexte ou l'institution de la
propriété privée du sol n’est pas remise en question
(BooTH 1989; CHRISTMAN 1994).
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Offizieller Entwicklungsplan Teil 11 fiir King-Spadina,
Source: CiTy oF TorRONTO (1996: 24)

3 Pression sur Pactivité a King-Spadina

Cette pression a au moins deux sources qui se
renforcent et se complétent et qui toutes deux con-
courent a modifier le territoire de King-Spadina.
La premiere est li€ée a des changements qui sont
propres a I'industrie de la mode. La seconde résulte
des anticipations et des attentes d’acteurs qui
spéculent sur une extension de la CBD et des
activités qui lui sont associées. La collectivité
publique n’a en I'occurrence pas prise ni sur le
premier, ni sur le second de ces phénomenes.

3.1 Pression liée aux changements
a Pindustrie de la mode

Les mutations qui se développent au sein de
I'industrie du vétement sont liées a plusieurs
événements qui participent a la fragiliser. Il faut
d’abord mettre en exergue l'accroissement de la
concurrence en provenance des pays de I’Asie du
sud-est qui est encore exacerbée dans les années
quatre-vingt-dix avec l'accord de libre-échange
passé entre le Canada,les Etats-Unis et le Mexique.
Pour composer avec cela, I'industrie du vétement
(garment or apparel industry) subit une recon-

1988

version totale. Dans les années quatre-vingts, les

entreprises localisées a King-Spadina s’orientent

trés explicitement vers une industrie de la mode

(fashion industry). Or cette évolution marque des

changements:

e dans les modalités d’organisation de la produc-
tion: il s’agit désormais de produire plusieurs
collections différentes par saison;

e declientele et de positionnement: I'industrie vise
dorénavant un «marché niche» réservé a une
clientele aisée;

e de métiers: le design, la gestion, la commer-
cialisation et le marketing gagnent en importance
par rapport aux fonctions classiques de produc-
tion et s’affirment comme des savoir-faire
nécessaires au développement de I'industrie de
la mode.

Dans ce contexte, la survie de I'industrie de la mode
va reposer sur une tres forte flexibilité interne
(ScorT 1984). Ceci a des conséquences spatiales
considérables. A la fin des années quatre-vingts, et
méme si les indices généraux de 'emploi sont a la
baisse, I'industrie de la mode dépend encore forte-
ment de la main d’ceuvre. Pour réduire les cofits de
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production au maximum, elle tend alors a se struc-
turer autour d’une multitude de petites firmes qui
exercent chacune une fonction spécifique (design,
élaboration des patrons, coupe du tissu, assem-
blage, finition, conditionnement, vente) et qui
entretiennent entre elles de fortes relations basées
sur la sous-traitance et la disponibilité du systéme
de production. La proximité est alors une condition
essentielle. Les entreprises doivent étre localisées
les unes a coté des autres pour permettre a cette
organisation en réseau de fonctionner. Sur ce plan,
la convergence d’intéréts est forte entre I’objectif
des autorités de préserver une utilisation indus-
trielle a King-Spadina et le besoin de I'industrie de
la mode de pouvoir rester sur place et de jouer avec
'effet d’agglomération (Cluster).

Mais bientdt d’autres événements vont intervenir
qui ont plutot tendance a destructurer ce réseau de
petites entreprises. Avec sa nouvelle orientation,
’industrie de la mode voit ses besoins en surface se
modifier. Elle va libérer des emplacements a King-
Spadina. D’autres acteurs, aux capacités financiéres
souvent supérieures, vont s’établir dans le quartier
et contribuer a l'augmentation des loyers. Ce

oL

Photo 1: Rue Wellington

phénomene va alors se retourner contre 'industrie
de la mode. Pour occuper son marché niche, elle re-
quiert en effet davantage de surfaces d’exposition
situées a des endroits stratégiques et donc coliteux.
Par ailleurs, a la fin des années quatre-vingts, les
baux de plusieurs entreprises implantées depuis de
nombreuses années viennent a échéance. Ils sont
renégociés a la hausse et leur durée est considéra-
blement réduite. Ce dernier phénomeéne a plusieurs
explications. Il est d’abord le produit d’une plus
forte spéculation dans le quartier. Ainsi, entre 1976
et 1988, le taux d’accroissement des loyers est plus
élevé pour les surfaces industrielles a King-Spadina
que pour les bureaux dans la CBD. Mais il découle
surtout du changement de I'identité du propriétaire.
Dans les années soixante, celui-ci est souvent actif
dans I'industrie du vétement. Il considere ses biens-
fonds comme un moyen de production. Il pratique
souvent des prix qui servent les intéréts de la
branche. Dans les années quatre-vingts en re-
vanche, il n’est plus du tout lié a I'industrie. I1 traite
ses propriétés comme un objet d’investissement
dont il essaie de tirer le meilleur rendement pos-
sible indépendamment des besoins ou des spéci-

Rue Wellington, exemple de redéveloppement souhaité pour King-Spadina: lalargeur de la rue et les arbres apportent
une qualité environnementale certaine, tandis que les immeubles rénovés abritent des magasins, des €coles, des lo-

gements et des ateliers liés a I’industrie de la mode.

J. RUEGG, février 1997
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ficités de ses locataires. Tout ces éléments con-
courent a augmenter la part des montants que les
entreprises doivent consacrer a leurs locaux. Dans
ce contexte, soit elles sont assez petites pour louer
a bon compte des surfaces industrielles résiduelles,
soit elles sont contraintes de réduire d’autres colits
de production tels que les salaires, soit elles font
faillites. D’autres stratégies émergent cependant.
Certaines firmes qui sont positionnées dans le
segment le plus profitable du marché, c’est-a-dire
la ol le design et la qualité jouent un role essentiel,
et qui sont assez grosses pour réaliser les investis-
sements requis pour accéder a la production
assistée par ordinateur (PAO), tendent a ré-
internaliser I’ensemble du systéme de production.
Ce faisant, elles s’affranchissent considérablement
de toute dépendance quant a leur localisation. Elles
décentralisent leur unité de production a la péri-
phérie 1a ou les loyers sont meilleur marché et
maintiennent seulement des showrooms a King-
Spadina afin de montrer et de vendre leurs collec-
tions aux représentants des grands magasins ou des
boutiques de modes. Cette tendance, qui se dessi-
nait déja a la fin des années quatre-vingts,a bien siir

été amplifiée depuis, grice a la baisse des cofits de
la PAO.

Cette évolution est remarquable. Elle marque une
rupture importante. Pour la premiére fois dans
I’histoire du quartier, le destin de I'industrie du
vétement et le futur de King-Spadina ne sont plus
forcément liés. Cette mutation affaiblit considéra-
blement la politique des autorités de la ville de
Toronto quant au maintien et a la défense de
I'industrie a King-Spadina.

3.2 Pression liée a ’extension de la CBD

L’extension de la CBD, dans les années soixante,
interfere peu avec les activités des quartiers voisins.
Au contraire, elle les confirme dans la mesure ou
pratiquement les mémes intéréts sont présents a la
fois dans les entreprises de King-Spadina et de
King-Parliament et dans les firmes financiéres de
la CBD. Mais cet arrangement n’est pas durable.
Un conflit réel d’utilisation du sol se développe a
partir des années quatre-vingts lorsque I’essor de la
CBD entre en concurrence avec le maintien de
I'industrie. La poussée qu’elle exerce est particuliére-
ment forte dans les zones de lisiere ou elle borde
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King-Spadina @ l'ouest et King-Parliament & I'est.
Cette pression se Mmanifeste notamment par une
augmentation des prix fonciers qui rend finan-
cierement impossible 'a renovation ou la construc-
tion d'un nouveau béatiment qui serait dedie
uniquement @ une utilisation industrielle. 11 n'est
alors pas rare que 'e proprietaire choisisse de
demo“r un vieil |mmeub|e et d'y amenager des
places de stationnement sur le terrain vacant afin
d'obtenir e meilleur rendement possible compte
tenu des regles d'urbanisme en vigueur. Mais il est
evident gue ce procede est temporaire. ' Signale
une anticipation des proprietaires qui souhaitent
restructurer le quartier soit poyr y etendre la CBD,
soit pour y realiser des magasins et des gpparte-
ments de luxe (King 1988). lls se preparent deja a
tirer profit d'un futur changement du regime de
I'affectation du sol en veillant justement @ creer ou
a participer a |'emergence des conditions neces-
saires & ce changement.

4 Adaptations du regime de l'affection du sol

Les alterations qui se produisent dans ['envi-
ronnement de King-Spadina placent les autorites
locales dans un contexte particulierement difficile.
Elles doivent en effet concilier:

un discours politique quelles dedient & la
preservation du caractere industriel du quartier
et au Mmaintien d'une forte diversite des emplois
offerts dans le centre de la ville;

les interets de [l'industrie de la mode en
particulier dont elles ont besoin poyr fonder
et justifier leur engagement politique;

leur desir de preserver un patrimoine hiStorique
et architectural.

Ces exigences ne sont pas exemptes d'ambiguites
et de contradiclions. Elles vont en fait se traduire
par une politique, developpee sous I'egide du
Service de |'urbanismc,qui vas'assouplirgraduelle-
ment. Les adaptations de la regulation recouvrent
deux formes principales. L'une est liee a des modi-
fications du zonage (plan directeur de quartier et
plan d'affectation). L'autre, nommee site specific
agreement, releve davantage d'opportuniles offenes
par des Operations de partenariat public-prive. Elle
consiste & appliquer un traitement dcrogatoire &
des projets spccifiques. Trois exemples sont
presentes dans les lignes qui suivent. lls sont
agences Selon un ordre chronologique. Le premier
et le troisieme procedent de la premiere forme
(evolution du zonage)_ tandis que Ilc second est
caracteristique de la deuxieme forme (site specific
agreement).
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41 Alterations du zonage
(jusqu'a fin des annees quatre-vingt-dix)

En 1957, le plan de zones initial prevoit que '2 ma-
jeure partie du quartier soit affectee a l'industrie.
De nombreuses activites commerciales , sont
cependant autorisees, tandis gue a fonction re-
sidentielleest proscrite. En 1973.une associationde
residents habitant des maisons situees dans le
secteur ouest de King-Spadina demande aux auto-
rites de regulariser leur Situation. Le Service de
I'urbanisme profite de cette requete pour lancer
une etude plus globale qui debouche en 1978 sur
I'approbation du plan directeur de quartier nomme
King-Spadina Official Plan Part Il. A ce moment,
les amenagistes sont surtout preoccupes par une
extension possible des commerces et des bureaux
qui s'opererait @ Test, au detriment de ['industrie.
Le contenu du plan directeur est empreint de cette
inquietude. Ce document confirme la predomi-
nance de l'affectation industrielle. Mais i autorise
desormais la fonction residentielle dans le secteur
ouest et cree surtout une zone tampon ¢ Test dediee
a des ggpaces COMMeErciaux ou de bureaux. Par
ailleurs. la definition meme de l'affectation indus-
trielle est assouplie. Dans la zone nommee general
industriell area, e quart de la surface brite de plan-
cher peut etre consacre * des commerces. Cette
mesure est Offerte = titre d'incitation. I s'agit
d'encourager 'es proprietaires # renover les
batiments industriels traditionnels qui constituent
desormais un patrimoine digne de protection.
Quant aux showrooms necessaires : l'industrie de
la mode, aux back Offices des grandes entreprises
tertiaires localisees dans la CBD, aux imprimeries
ou aux entreprises consacrees au cinema,a 'a photo
et au graphisme, ils viennent dorenavant compleler
la liste des utilisations autorisees en zone indus-
trielle.

En 1980, le plan directeur fait [objet d'une
premiere revision. ['objectif des amenagistes ne
varie pas. ' s'agit toujours de conlenir les strategies
antieipatrices des proprietaires dont les biens sont
situcs & la mgrge de la CBD. Pour reduire leurs
speculalions qui se materialisent par un desin-
vestissement dans ['environnement construit et par
une augmentation du nombre de transactions
foncieres, les autorites preconisent 'a creation de
deux nouvelles zones: general use area et special
industrial-commercial area. Les bureaux et les com-
merces peuvent desormais y pecuper '2 Mmoitie de
la surface brute de plancher. Elles esperent, avec
ces nouvelles mesures, restaurer linteret des
proprietaires ¢ entreprendre dans le quartier. Cette
version du plan directeur reste en vigueur jusqu'en
1988.

Pendant ces huit annees ot la regulation generale
semble stable. diverses propositions emergent ce-





















