Compass,

un programme
visionnaire

face a I’étalement
de Los Angeles

Que faire face a I’étalement
urbain que connait

depuis longtemps I’Ameérique,
et qui touche aujourd’hui
I’Asie et I’'Europe ?

Observée d’abord aux
Etats-Unis, la suburbanisation
a marqué I’identité de la ville
américaine : ville infinie,
menacée d’éclatement avec
de lourdes conséquences en
terme de nuisances urbaines.
Modele du genre,

la Californie du Sud se
présente comme une succession
de vastes bassins urbanisés
qui entourent Los Angeles.
Conscients des risques liés

a cette forte croissance,

les responsables politiques

et techniques de cette aire
métropolitaine ont mis

au point un programme

de prospective regionale
participative appelé

Southern California Compass.
L’laurif fait le point sur cette
expeérience tres novatrice.
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Anticiper
les conséquences
de la croissance urbaine
et de I'explosion
de la mobilité

Les villes américaines se desserrent et
s'étalent, méme dans un contexte de
croissance économique ou démogra-
phique faible, voire négative. Ce pro-
cessus a longtemps été encouragé par
des politiques fédérales). 11 est aujour-
d’hui conforté par un consensus poli-
tique et social en faveur de la produc-
tion ex nihilo de terrains & batir et de
batiments par le marché privé au détri-
ment du renouvellement urbain et
d’une régulation publique du déve-
loppement et des transports. Une sorte
de stratégie urbaine «jetable» imagi-
née par une société ayant encore une
éthique de pionnier, selon Peter
Calthorpe, urbaniste, fondateur du
Congress for the New Urbanism (cf.
encadré sur le Visioning).

Mais I'étalement urbain prend des pro-
portions particuliérement inquiétan-
tes dans les métropoles a forte crois-
sance, comme celles de la «Sun Belt» et
de la cote ouest. Ces «méga villes»
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ameéricaines continuent a enregistrer
des rythmes d’accroissement de leur
richesse, de leurs emplois et de leur
population, dont la rapidité rejaillit de
maniére quasi-exponentielle sur leurs
surfaces urbanisées, leurs déplacements
automobiles, leur consommation d’eau
et d’énergie. Cela ne va pas sans poser
d’énormes défis aux collectivités et
agences chargées de gérer ces questions,
d’autant plus qu'il est trés difficile, aux
USA, de mobiliser les ressources finan-
ciéres disponibles et de mettre en ceuvre
les régulations techniques nécessaires.
Il est, & cet égard, symptomatique de
constater qu'a I'exception de Portland
(Oregon) et des Twin Cities (Minne-
sota), aucune métropole américaine ne
dispose de structure politique unifiée
avec une compétence sur la planifica-
tion urbaine(@.

(1) Déductions fiscales sur les emprunts permet-
tant d’acheter des maisons individuelles, taxa-
tion trés faible des carburants, financements des
autoroutes inter-états, y compris dans les zones
métropolitaines.

(2) Pour mieux connaitre les processus et les enjeux
de la métropolisation aux USA, on se reportera
utilement aux travaux de Cynthia Ghorra-Gobin
et de Jaques Levy (en francais), ainsi qu'a ceux de
Bruce Katz (en anglais).
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Une réglementation fédérale

qui incite les métropoles

américaines a se discipliner

En vertu des derniéres lois fédérales sur

les transports et la qualité de I'air aux

USA - ISTEA (1991) puis TEA-21

(1998) - chaque métropole de plus de

200 000 habitants est tenue d’élabo-

rer un Plan de transport régional (RTP)

et de I'actualiser tous les trois ans. Pour
qu'elle puisse bénéficier des crédits féde-
raux alloués au financement des infras-
tructures de transport, son plan doit
étre approuvé par le ministére des

Transports (US Department of Transpor-

tation) et doit pour cela :

- proposer une stratégie cohérente pour
améliorer la congestion routiére et la
qualité de I'air, selon des standards
émis par I'’Agence fédérale pour la pro-
tection de I'environnement (EPA) ;

Visioning et smart growth

- associer toutes les parties prenantes a
son processus d’élaboration ;

- intégrer une évaluation des dépenses
nécessaires et de la maniére dont elles

seront couvertes ;

- sappuyer sur des études détaillées des
alternatives modales pour les corri-
dors de transport nécessitant des amé-
liorations ;

- prendre en compte une quinzaine de
critéres relatifs au développement
durable, allant de I’économie d’éner-
gie a I'occupation du sol.

Ce faisant, la loi pousse les RTP a deve-
nir des documents de planification plus
stratégiques, démocratiques et rigou-
reux qu'auparavant, a I'instar des plans
de déplacements urbains (PDU) fran-
cais. Pour convaincre le ministere des
Transports et 'EPA des vertus de leur

La prospective territoriale est un outil d’anticipation des changements structurels
susceptibles d’affecter un territoire. C’est une discipline des sciences sociales dont

les méthodes different sensiblement, selon leur degré d’ouverture a la société civile,
selon I'importance accordée a la géographie des problémes abordés et selon la maniére
dont les scénarios décrivant des avenirs possibles sont construits, évalués et compareés.
Le terme visioning s'est imposé depuis quelques années en Amérique du Nord

et au Royaume-Uni en référence a des démarches de prospective congues pour imaginer
I'avenir d’un quartier, d’une ville, voire d’une région tout entiére, de maniere aussi
démaocratique et rigoureuse que possible. 1l s'attache a préfigurer I'image souhaitée

d’un territoire, au moyen de scénarios d’urbanisme qui font ensuite I'objet d’évaluations
au regard de critéres quantifiables. Les scénarios expriment, sous forme de cartes
d’occupation des sols et de réseaux de transports, les préférences des populations concernées.
Le visioning repose ainsi sur une approche de la planification intégrant sensibilisation,
participation, scénarisation, spatialisation et évaluation. 1l se distingue de la prospective
territoriale francaise par sa focalisation prépondérante (voire exclusive) sur les questions
de croissance urbaine et d’interactions entre modes d’occupation des sols (land use)

et modes de déplacement. Il est vrai que ces méthodes ont été développées dans

le contexte de métropoles qui subissent bien souvent une détérioration des indicateurs
de qualité de vie et d’environnement, alors qu’elles sont tenues de respecter des normes
fédérales de qualité d’air de plus en plus draconiennes.

Une conscience partagée, y compris par le sacro-saint «<marché», est ainsi en train
d’émerger aux USA, concernant les impacts négatifs d’une suburbanisation
exclusivement dépendante de I'automobile et la nécessité de questionner ce modele

en vigueur depuis le milieu du xxe siecle. Le visioning s'est imposé en réponse

a cette prise de conscience, comme un outil permettant de promouvoir, dans le contexte
propre a chaque ville et chaque communauté, un mode de croissance urbaine plus
compact («smart growthy), intensifiant I'usage du foncier constructible et des transports
collectifs, encourageant les déplacements a pied et limitant les gaspillages d’énergie.

Des principes évocateurs d’une certaine urbanité européenne, qui ont été codifiés

et publiés par le Congress for the New Urbanism, a la fin des années 1990.
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planification, les métropoles américai-
nes ont été incitées a appliquer des
modéles de simulation de déplacements
de plus en plus sophistiqués, dévelop-
pés grace a d’'importants programmes
de recherche sur les interactions entre
urbanisme, transport et environnement.

Le cas de la Californie du Sud

La Californie du Sud (nom donné a
I'aire métropolitaine de Los Angeles)
est la deuxieme métropole américaine,
apres New-York, pour la population.
Sa croissance démographique est parmi
les plus fortes du monde occidental,
grace au boom des médias, du touris-
me récréatif, des industries portuaires,
logistiques et militaires, mais aussi au
développement rapide des «cités du
3¢ age». Ainsi, au cours de la seule
décennie 1990-2000, sa population
s'est accrue de I'équivalent de celle de
Paris et, méme en minimisant les
hypothéses d'immigration, elle devrait
encore gagner six millions d’habitants
d’ici 2030 !

En raison des choix qui ont présidé
a son développement depuis les années
1920@) et des contraintes topogra-
phiques de son site, I'agglomération
de Los Angeles s'étend sur pres de
35 000 km2, de part et d’autre de la
ville de Los Angeles et sur 220 km,
de la cote du Pacifique, au nord-ouest,
a la frontiere mexicaine, au sud-est. Elle
se présente comme une série de nap-
pes pavillonnaires, délimitées par des

(3) Consultés par référendum en 1925, une majo-
rité d’habitants de Los Angeles a opté pour I'aména-
gement d’un réseau orthogonal de grands boule-
vards plantés (parkways), au détriment de
I'extension et de la modernisation du réseau de
tramways et de chemin de fer existant a I'époque
(«Red Car»). Apres la deuxiéme guerre mondiale,
les autoroutes ont fait leur apparition a grande
échelle et ont permis d’aménager des lotissements
résidentiels de plus en plus loin du centre de
Los Angeles. A partir des années 1980, les nou-
velles activités économiques se sont implantées et
regroupées autour de neeuds autoroutiers en loin-
taine périphérie, formant ainsi des edge cities,
littéralement, villes de frange.
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chaines de collines (souvent naturelles
car protégeées) et reliées par un vaste
réseau autoroutier autour duquel s'agre-
gent des poles logistiques, industriels
ou tertiaires. Le relief limite par endroit
les relations entre bassins urbanisés et
crée des goulots d'étranglements redou-
tables pour la circulation automobile.
De plus, les deux principaux ports de la
cOte ouest des USA étant situés en
Californie du Sud, le trafic des poids
lourds y atteint des records de I'ordre de
800 000 mouvements/jour.

En plus des tremblements de terre et
autres incendies, cette région métro-
politaine tentaculaire est ainsi mena-
cée de congestion routiére généralisée
et de pénurie fonciére ! Les lotisseurs
n’hésitent donc plus a s'aventurer dans
le désert du Mojave ou a aplanir des
collines afin d’y réaliser des milliers de
maisons. C’est particulierement le cas
de la municipalité de Santa Clarita, au
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nord du comté de Los Angeles, qui a
dans ses cartons plusieurs projets de
lotissements résidentiels qui pourraient,
a terme, augmenter sa population de
140 000 habitants (soit I'équivalent de
Saint-Quentin-en-Yvelines !)

Une prospective
/[erritoriale participative
made in USA

Aujourd’hui, le diagnostic des proble-
mes de la Californie du Sud est relati-
vement bien partagé, mais il n’en va
pas encore de méme des solutions.
Quelle est la meilleure facon de se déve-
lopper ? Comment parvenir a accueillir
une telle croissance démographique
sans compromettre définitivement le
fonctionnement, la mobilité et la qua-
lité de vie de cette région ? Comment
repenser son systeme de transport pour
y maintenir un niveau de performan-
ce acceptable et retrouver un air plus
respirable ? Jusqu'a présent, ces ques-
tions n'avaient pas encore été vraiment
mises sur la place publique, de manié-
re a ce que la société civile puisse s'en
emparer et contribuer a formuler des
réponses socialement et économique-
ment acceptables.

Pour cette raison, SCAG (voir encadré)
a pris I'initiative de lancer en 2003, au
terme d’une étude de faisabilité d’une
année, le plus ambitieux programme de
«visioning» des USA. Doté d’un budget
de 1,5 millions de dollars, Southern
California Compass) met en ceuvre des
outils de sondage, de communication,
de prospective et de modélisation, pour
sensibiliser I'opinion publique et ima-
giner collectivement une vision de I'ave-
nir de la Californie du Sud. Cette vision
devra:

- s'inspirer des valeurs partagées par
I'opinion publique et étre portée par
une majorité d’acteurs, par-dela leurs
clivages politiques ou économiques ;

- décrire ce que pourrait devenir la mobi-
lité, I'urbanité et la qualité de vie dans
cette région a I’horizon 2030, avec
6 millions d’habitants et 2,7 millions
d’emplois supplémentaires ;

- satisfaire aux principaux criteres
d’approbation définis par le ministe-
re des Transports (DOT) et I'’Agence
de protection de I’environnement
(EPA), en matiére de déplacements
et de qualité de I'air.

Des ateliers de planification urbaine
comme outils prospectifs

L'atelier de planification urbaine est,
sans doute, le plus intéressant des outils
prospectifs utilisés par Compass. 1l se
présente comme une sorte de jeu de
société appliqué a un univers et a des
problémes réels, dont les joueurs sont
parties prenantes. Une douzaine d’ate-
liers publics ont ainsi été organisés a
I'échelle de I'ensemble de la Californie
du Sud, ainsi qua celle de sept territoi-
res infra-régionaux®). Au total, ils ont
permis a 1 300 participants issus d’hori-
zons professionnels, sociaux, politiques
et géographiques relativement variés, de

(4) Ou plus simplement Compass, ce qui se traduit
littéralement par «boussole».

(5) Découpés indépendamment des limites admi-
nistratives, en fonction de critéres géographiques
et des bassins de déplacements effectifs. Ils se recou-
vrent partiellement.
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Southern California Association of Governments (SCAG)

SCAG est un organisme fondé au début des années 1960 pour promouvoir

la coopération intercommunale et interdépartementale en matiére de transports,

dans I'aire métropolitaine de Los Angeles. L'élaboration et la révision du RTP

de la Californie du Sud sont donc de sa compétence. SCAG integre une entité politique
et une entité technique :

- Une conférence d’élus des six comtés et 187 villes (en 2003) de Californie du Sud,
constituée en Metropolitan Planning Organization (MPO). Elle se réunit en assemblée
générale une fois par an pour examiner et voter le budget et les décisions d’autorisation
de programmes préparées par son conseil d’administration. Celui-ci, composé
de 75 délégués, est dirigé par un président et deux vice-présidents. 1l est organisé
en commissions particulieres qui proposent et gerent les études et les investissements
a réaliser en matiére d’infrastructures de transports dans I'aire métropolitaine.

- Une agence régionale de planification des transports (Regional Tranportation Planning
Agency), chargée de maintenir un observatoire régional et d’étudier les projets
de transport a la demande du conseil d’administration. Elle est également chargée
de rédiger des avis sur la conformité des POS et des permis d’aménagement présentés
par les comtés et les communes, vis-a-vis du Plan guide régional (RCPG),
un document purement indicatif. Elle dispose pour cela de moyens d’études
et de personnel technique placé sous le contrdle d’un directeur général.

Quatre jeux différents de pastilles (chips) permettant de recevoir la croissance prévue
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Residential Subdivision

Tableau de densité

Lotissement résidentiel

Hectares par pastille 256 Exemple de pastille (chip)

Ménages par hectare 25 représentant un lotissement
résidentiel et tableau de densité

associé a cette pastille.

Emplois par hectare 0
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confronter leurs aspirations personnel-
les avec celles des autres, ainsi qu'avec les
réalités physiques d’un territoire qu'ils
habitent et pratiquent tous partielle-
ment. Par équipes d’une dizaine de per-
sonnes d’obédiences politiques ou pro-
fessionnelles différentes, ils ont tenté
d’élaborer ensemble une vision (ou scé-
nario) de développement, en respectant
un mode opératoire commun.
L'exercice consiste a répartir sur une
carte d’occupation du sol du territoi-
re considéré, un nombre donné d’habi-
tants et d’emplois a I'horizon 2030, en
combinant 14 types de «pastilles» (chips
en anglais) de couleur, de forme et de
surface différentes. Chacune d’elles
symbolise I'association d’une ou plu-
sieurs fonctions avec une forme urbai-
ne que I'on trouve en Californie du
Sud. Certaines sont plutdt mono-
fonctionnelles, peu denses et dépen-
dantes de la voiture, alors que d’autres
sont plutét multifonctionnelles, den-
ses et favorables a la marche a pied et
aux transports en commun. Leurs
dimensions physiques sont calculées
pour matérialiser, a I'échelle de la carte,
I'espace effectivement occupé par ces
formes urbaines, ainsi que leur capacité
d’accueil en habitants et en emplois.

Exercices virtuels et pratiques

Dans un premier temps, il est deman-
dé aux participants de repérer leur lieu
d’habitation et de travail, d’entourer
les espaces qu'ils considerent incons-
tructibles, puis de choisir I'un des qua-
tre jeux de pastilles disponibles pour
démarrer. lls procedent ensuite a leur
répartition géographique par itérations
successives, sans considération pour les
zonages réglementaires ou les contrain-
tes économiques. lls ont la possibilité
d’échanger certaines pastilles du jeu
initial avec d’autres, a condition de
respecter les objectifs de population et
d’emplois globaux fixés initialement.
Une fois cette phase terminée, chaque
groupe doit imaginer comment desser-
vir les urbanisations matérialisées par
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les pastilles avec des routes et/ou des
systémes de transport en commun,
puis rendre compte publiquement de
ses choix. Ces présentations sont enre-
gistrées, de fagon a pouvoir analyser et
restituer les arguments développés lors
des étapes ultérieures du processus.
Par la suite, les scénarios d’urbanisation
ainsi produits sont numérisés dans un
systeme d’information géographique.
A partir des résultats de ces ateliers,
SCAG a élaboré trois scénarios de
croissance contrastés (tant sur le plan
de I'urbanisme que sur celui des dépla-
cements) et simulé leurs impacts pré-
visionnels en termes de déplacements
et de qualité de I'air, grace a son mode-
le de transport. Ainsi, ils ont pu étre
évalués et comparés avec un scénario
tendanciel, fondé sur la poursuite des
politiques d’urbanisme communales
actuelles et sur I'achévement des pro-
jets de transport engagés ou financés.
Comme les autres, il est calé sur une
croissance démographique totale de
6,3 millions d’habitants et 2,7 millions
d’emplois. Cartes et statistiques a I'ap-
pui, ces visions ont été présentées dans

Vision préférentielle issue de Compass

- méiro léger/lourd existont
e bt miéiro léger/lourd projeté
«§ - linison par métro léger possible

train de banlieve existant

Nl

une série de forums régionaux et diffu-
sées aupres du grand public par la pres-
se et sur le site www.socalcompass.org,
afin que leurs mérites respectifs soient
débattus et que cette concertation per-
mette d’orienter la planification.

Une vision
concluante
sous conditions

A I'issue de cette étape, une «vision
préférentielle de croissance régionale»
a été mise au point et rendue publique
en juin 2004. Elle montre que la
Californie du Sud peut espérer fonc-

tionner convenablement avec 23 mil-

lions d’habitants & terme si deux condi-

tions sont réunies :

- réaliser quelques grandes infrastruc-
tures de transport telles qu'un réseau
de trains & I'heure actuelle & lévita-
tion magnétique (Maglev) reliant les
aéroports aux centres d’affaires de la
métropole ainsi qu'un réseau de bus
rapides ;

Compass, un programme visionnaire
face a I’étalement de Los Angeles
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- ralentir sa suburbanisation, en
renouvelant 2 % (seulement) de la
surface urbanisée des secteurs les
mieux desservis par les transports
en commun et en augmentant, bien
entendu, leur densité batie et leur
mixité fonctionnelle.

Cette vision régionale a suscité un tel
intérét aupres des responsables politi-
ques et dans la société civile californien-
ne, que SCAG a décidé d’en faire la

“wisss. troin de banlieve poteniel cenire régional
cm it Y018 PRV e

b oo acsii SEekR oI
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. espoce vert public

9 auire terrain public
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base de son nouveau Plan de transport
a long terme, baptisé «Destination
2030 : Mapping Southern Californias
Transportation Future» et approuvé
en avril 2004. Selon Beverly Perry, ex-
présidente de SCAG, et Mark Pisano,
directeur général de SCAG, cette réus-
site est due au fait que Compass a été au
départ fondé sur une approche plura-
liste de la planification, en phase avec
le mode de gouvernance local. Ainsi, les
idées ne sont pas venues d’une figure
centrale politique ou technocratique,
mais de la société civile, au sens large.

Interviewé avant le lancement de la
démarche, John Fregonese déclarait :

«La réflexion régionale n'est pas nouvelle
aux USA. Il est clair que le plan
d’aménagement de Chicago de 1909
[plus connu sous le nom de Burnham
Plan] a constitué la premiére tentative de
construction d’une métropole. Partie de
Chicago, la métropole est certainement
devenue la forme urbaine dominante au
xxe siécle. Nous sommes arrivés aujour-
d’hui au point o nous avons ces gran-
des aires métropolitaines et nous savons
qu'elles fonctionnent comme un méga
bassin d’emplois, de déplacements, de
qualité d’air ou d’eau, etc., et qu'elles
forment a la base un systéme organique
particulier. Du ciel, nous voyons bien a
quoi elles ressemblent et cependant, nous
n'avons pas, en particulier aux USA,
essayé de les appréhender avec une telle
vision globale.

Larrivée des systemes d'information géo-
graphique (SIG), la disponibilité de bases
de données treés riches, nous a permis de
nous attaquer a ce probléme parce que
I'ordinateur aide a comprendre le fonc-
tionnement d’une région métropolitai-
ne, ce que nous ne pouvions pas faire il
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y a seulement une décennie. La techno-
logie nous a affranchis des détails et nous
a permis de réfléchir sur toute une région,
de la modéliser et d'étudier différentes
solutions pour son développement. Nous
pouvons ainsi conceptualiser des idées et
“jouer” avec elles sous forme de scénarios
pour voir ce qu'il faut faire. Nous avons
construit une Californie du Sud en réa-
lité virtuelle et pouvons modéliser diffé-
rents scénarios de développement en détail,
les passer au travers d’'un modele de dépla-
cement et voir ensuite, par exemple, quels
seront leurs impacts sur la qualité de I'air.
En examinant un grand nombre de
variantes, nous pouvons commencer a
comprendre les conséquences de nos déci-
sions en matiere d'aménagement. (...)

Dans un processus de planification tra-
ditionnel, nous élaborerions un schéma
directeur qui répondrait a tous les pro-
blemes identifiés en phase de recueil des
données et de diagnostic. Mais, parce que
nous faisons de la planification par scé-
narios, nous construisons une démarche
ouverte aux idées apportées par les gens et
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nous testons ces idées pour voir ce qu'el-
les donnent. C’est gréce a cette vaste
démarche itérative, faite d’essais et der-
reurs, que pourra émerger une solution
satisfaisante. (...)

La stratégie de croissance pour la
Californie du Sud qui émergera de la
démarche Compass sera vraisemblable-
ment mise en ceuvre par les agences régio-
nales actuelles : SCAG, Metropolitan
Transportation Authority, comtés, etc.
Nos institutions régionales resteront rela-
tivement faibles dans un avenir proche car
les Américains naiment pas I'idée de créer
de nouvelles formes de collectivité. Mais
il y a une vision commune et une appro-
che commune des types de problemes et de
la maniére de les résoudre qui paraissent
largement partagées. Parvenir a un
consensus dans ce domaine est déja un
grand pas en direction d’une coopération
régionale.»(®)

Il reste a voir si le changement de cap
introduit par Compass en matiére
d’aménagement régional se traduira
effectivement dans les politiques d’urba-
nisme des collectivités locales de
Californie du Sud. Renforcer cette
indispensable coopération régionale est
le grand enjeu des futures décennies.

Final note : The author wishes to thank
sincerely John Fregonese and his team as
well as all SCAG members met during his
visit in L.A. for their warm welcome and
the information exchanged.

Many thanks too to Alex Maclean for his
great picture of LA.

(6) The Planning Report, février 2003 (traduc-
tion L.Perrin). M. Fregonese a été chargé d'assis-
ter SCAG pour mettre en ceuvre le programme
Compass. 1l est urbaniste et dirige I'agence
Fregonese-Calthorpe Associates a Portland, Oregon.
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