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Résumé

Du texte a la carte :
contribution de la géographie a la traduction spatiale de la loi Littoral.
Application en Bretagne.

Cette thése propose une contribution de la géographie a la traduction spatiale de la loi Littoral. Depuis de
nombreuses années, le littoral est devenu un espace sous pression. La loi n°86-2 du 03 janvier 1986 relative a
I'aménagement, la protection et la mise en valeur du littoral est venue encadrer les usages du sol en bord de mer
en autorisant le développement d’une urbanisation raisonnée tout en protégeant des espaces naturels. Afin de
réglementer l'usage des espaces littoraux, par nature variés, cette « loi-cadre » a été volontairement congue et
rédigée avec des notions imprécises (I'agglomération, les espaces proches du rivage, les coupures d'urbanisation,
etc.). Cette imprécision a fait et fait toujours I'objet de problemes d’'interprétation par les différents acteurs (les
élus, les services de I'Etat, les propriétaires privés, etc.). L’esprit de la « loi Littoral » encourage a tenir compte des
spécificités des territoires pour interpréter les notions de cette loi et les traduire dans les documents d’'urbanisme.
Dans ce contexte, la question de I'apport de la géographie dans I'interprétation de cette loi, notamment par la
spatialisation de ces notions, se pose donc avec intérét. L’hypothése selon laquelle I'interprétation de la loi Littoral
peut étre éclairée par la « géographie juridique » est formulée. La thése cherche a démontrer par des approches
théoriques et méthodologiques que la géographie, au moyen de I'analyse spatiale et de la cartographie, permet
d’apprécier ces notions en fonction des spécificités locales et des choix faits pour développer et préserver chaque
territoire. Ainsi, l'utilisation de critéres géographiques peut guider les acteurs vers une interprétation en
adéquation avec la réalité des territoires. Dans cette optique, des outils et des méthodes de traitement de
I'information spatiale sont utilisés a I'aide d’un systeme d'information géographique (SIG) pour cartographier des
criteres de géographie et tester différents seuils. La démonstration, mise en application sur des communes
littorales bretonnes, met en avant que le choix des critéres et des seuils dépend indéniablement du projet de
territoire.

From Law to the map:
contribution of geography to the spatial translation of the Coastal Law (Loi Littoral).
Application in Brittany.

This thesis proposes a contribution of geography to the spatial translation of the Coastal Law (Loi Littoral). For
many years, the coast has become a space under pressure. Law No 86-2 of 3 January 1986 relating to coastal
development, protection and enhancement was developed to regulate land uses on the seaside, thus allowing the
development of a rational urbanisation while protecting natural areas. In order to regulate the usage of coastal
areas, diverse in nature, this "framework law" was deliberately designed and written with imprecise
notions (urban clusters, near-shore areas, gaps in urbanisation, etc.). This imprecision was and still is leading to
problems of interpretation by different players (politicians, State services, private landowners, etc.). The spirit of
the Coastal Law is to encourage the consideration of local specificities when interpreting the notions of this law
and translating it into spatial planning documents. In this context, the question of the relevance of geography in
the interpretation of the Coastal Law, including the spatial distribution of these notions, is therefore of interest.
The assumption that the interpretation of the Coastal Law can be deepened by "legal geography" is thus
formulated. The thesis seeks to demonstrate by theoretical and methodological approaches that geography, by
means of spatial analysis and mapping, allows us to appreciate these notions on the basis of local conditions as
well as the choices made to develop and preserve every land. Thus, the use of geographical criteria can guide
stakeholders towards an interpretation in line with the reality of the territories. In this context, tools and methods
for spatial information are used with the help of a geographic information system (GIS) to map the different
criteria and test different thresholds. The demonstration, implemented on Breton coastal communities, highlights
that the choice of criteria and thresholds is undeniably dependent of the territory's project.

* k* k k%

Mots-clés : loi Littoral, géographie, urbanisme, environnement, traduction spatiale, SIG, Bretagne.
Keywords : coastal Law, geography, urban planning, environment, spatial expression, GIS, Brittany.
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Note

Dans le cadre de cette thése, les notions entendues au sens de la loi Littoral ont été
dactylographiées en italique (telles que I'agglomération, le village, I'espace urbanisé, la coupure
d'urbanisation, I'espace remarquable, I'espace proche du rivage, la bande des 100 metres, etc.)
afin de faciliter la compréhension du texte.

Sur le modéle de la «Jurisprudence Administrative illustrée » (DAU, 1992), des fiches
présentant des exemples de jurisprudence ont été réalisées. Ces fiches disposent toutes de la
méme iconographie. Les parcelles ayant fait I'objet d'un litige ont été délimitées sur les
photographies aériennes par un polygone rouge. Les photographies prises lors des études de
terrain sont localisées sur les photographies par un numéro. Chaque fiche a été réalisée selon une
méthode présentée en annexe 1.

Les liens sur I'Internet (URL, Uniform Resource Locator) sont valides au 14 septembre 2014,

Les cartes, les figures, les tableaux et les photographies ne présentant pas de source ont été
réalisés par I'auteur de la thése.

Pour toutes questions relatives a reproduction et a la communication de ces travaux, merci de
contacter l'auteur : celine.eymery@gmail.com.
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« Le projet de loi entend montrer que le littoral dont
dispose notre pays est un atout qu'il faut préserver tout en
tirant parti au maximum de ses potentialités.

Il vise, en méme temps, a renforcer la démocratie et la
transparence dans la vie littorale : le projet de loi sur le
littoral est plus un texte de liberté qu'un texte de contrainte.
En énoncant quelques regles générales indispensables au
milieu littoral, il contribue a favoriser, en les canalisant, les
initiatives publiques et privées, tout en laissant largement
aux élus le choix des orientations qui relevent des divers
niveaux de collectivités territoriales.

Ainsi les orientations générales qui sous-tendent le
projet de loi « littoral » qui vous est présenté peuvent étre
résumées par les cing mots clés suivants: clarification,
protection, développement, transparence, ouverture a tous.

Oui, la loi « littoral » est une loi de clarification. »

(Guy Lengagne, extrait des débats parlementaires du 22
novembre 1985, 3¢me séance, JO, p. 4727)
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INTRODUCTION GENERALE

Le littoral, un espace sous pression

Entre terre et mer, le littoral est un espace a la fois dynamique, varié et diversifié. Il
dispose d’un patrimoine unique et spécifique ainsi que des paysages caractéristiques. Mais le
littoral est également un espace convoité, sensible et vulnérable qui subit de multiples pressions
(démographiques, touristiques, économiques, sociales, etc.) et tout particulierement une pression
fonciere (Buhot et al., 2009). Ces pressions font du littoral un espace toujours plus sous tension,
souvent confronté a des transformations spatiales et fonctionnelles plus rapides que dans
I'arriere-pays.

L’avenement d’une loi d’avant-garde

Face a ces pressions, le droit francais a au fil du temps de plus en plus intégré la
complexité des réalités géographiques, économiques et sociales du littoral (Caldéraro, 1994).
Depuis les années 1970, des réflexions stratégiques sur I'aménagement des littoraux,
accompagnées de nouvelles normes juridiques, ont cherché a encadrer I'usage de ces espaces (la
directive relative & la protection et a I'aménagement du littoral, dite « directive d'Ornano » de
19791 ; le rapport Piquard de 1973 ; etc.). Parallelement, différentes formes de « gestion intégrée
des zones coétiéres » (GIZC) ont vu le jour a travers des initiatives locales, bien que ce concept
n’existait pas a cette époque (Miossec, 2012). Progressivement, ce principe a été reconnu en droit
francais.

La loi n°86-2 du 3 janvier 1986 relative a 'aménagement, la protection et la mise en
valeur du littoral, dite «Iloi Littoral », est une loi d'avant-garde, novatrice en matiére
d'aménagement et de développement durable. En effet, des 1986, cette loi s’inscrivait déja dans
une démarche de GIZC, avant méme la consécration de ce concept en 1992 lors de la Conférence
des Nations Unies sur I'environnement et le développement (CNUED) a Rio.

Clé de volte de la législation ayant trait aux espaces cOtiers, la loi Littoral était
particulierement attendue. En effet, dans un contexte de décentralisation, il est apparu
indispensable qu’un texte disposant d’'une portée normative soit élaboré afin d'arbitrer les
multiples utilisations de la zone cétiere (MEDDTL, 2011) et de renforcer la valeur juridique des
précédents textes relatifs aux espaces littoraux (Bouché, 1987). Instaurée pour établir un cadre
juridique sur des espaces a la fois terrestres, maritimes et lacustres, la loi Littoral vise a garantir
un équilibre entre la protection, I'aménagement et la mise en valeur du littoral (Prieur,
2001 ; Bécet, 1992). Son application cherche a concilier la préservation des espaces naturels et
agricoles avec la demande de logements et le développement des activités économiques.

En définissant le littoral comme une « entité géographique » dans son premier article, la
loi Littoral annonce clairement qu’elle est une loi d’approche géographique, voire une « loi de
géographie » (Bersani, 2005, p.2 ;Herviaux et Bizet, 2014, p.12). Le Ilégislateur a
intentionnellement mis cette approche en avant a I'aide d’'une définition aux contours imprécis

! Directive d’'aménagement national relative a la protection et & 'aménagement du littoral, JORF du 26 ao(t 1979,
p. 2098.
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afin que les spécificités et la diversité géographique des espaces littoraux soient prises en compte
lors de l'interprétation de cette loi.

Cette «loi-cadre »2 a donc été volontairement concue et rédigée avec des notions
imprécises (telles que: [Il'agglomération, le village, le hameau nouveau intégré a
I'environnement, I'espace urbanisé, les coupures d’'urbanisation, les espaces proches du rivage,
etc.). Ces notions ne pouvaient qu’étre maintenues floues afin que leur interprétation puisse tenir
compte des particularités géographiques des territoires3. Comme I'a souligné Catherine Bersani :
« une loi pour qualifier la géographie des rivages francais ne peut qu'énoncer des principes. Son
interprétation différe selon la réalité des territoires » (Bersani et al., 2000, p. 3).

Des problémes d’interprétation et d’application

La loi Littoral a longtemps fait I'objet de polémiques et de nombreuses critiques. Plusieurs
griefs ont été formulés a son encontre, parfois contradictoires. D’'un cété, elle peut étre jugée trop
restrictive et protectionniste (par les aménageurs, les partisans d’'un développement économique
et touristique, les élus, etc.) et, d'un autre cété, trop permissive (par les défenseurs de la nature
comme certaines associations ou de riverains soucieux de conserver la qualité de leur paysage,
etc.) (Miossec, 2012). Au fil du temps, la loi Littoral a créé plusieurs mécontentements et parfois
des contentieux, notamment sur la valeur du foncier. De nombreux terrains sont devenus
inconstructibles et ont donc fortement perdu de leur valeur. Certains acteurs reprochent
également a la loi Littoral son absence d’application homogéne entre les différents territoires. En
effet, les communes littorales trés urbanisées ont souvent plus de facilités a se développer, que les
communes moins urbanisées ayant préalablement cherché a préserver I'environnement naturel.

Par ailleurs, les acteurs ont souvent des difficultés a interpréter les dispositions de cette loi
et notamment certaines de ses notions a géométrie variable. Qu'est-ce qu'une agglomération ?
Comment distinguer un village d'un hameau ? Comment délimiter un espace proche du rivage ?
D’importantes différences d’interprétation et donc d’application peuvent s’expliquer par I'absence
d’'une concordance des visions des acteurs du littoral et par I'absence d’une vision unifiée d'un
projet de territoire (Bersani, 2006). Ces difficultés ont notamment été accentuées par l'instabilité
des doctrines administratives et des jurisprudences (Herviaux et Bizet, 2014). Ainsi, face a la
multiplication des contentieux, les élus souhaitent davantage sécuriser juridiqguement leurs
documents d’'urbanisme.

Une « loi de géographie »

Dans ce contexte d’application difficile de la loi, la géographie peut apporter un éclairage
pour l'interprétation des notions volontairement imprécises de la loi Littoral. Cet éclairage était
souhaité par le législateur de 1986. En effet, cette approche géographique se retrouve a la fois
dans la lettre# et dans I'esprit® de cette loi. Cette loi-cadre a été volontairement concue et rédigée
avec des notions imprécises afin de pouvoir réglementer I'usage des espaces littoraux, par nature

2 Une « loi-cadre » est une « loi qui se borne a poser des principes généraux et laisse au Gouvernement le soin de les
développer en utilisant son pouvoir réglementaire » (Guillien et Vincent, 1990, p. 307).

3 Par exemple, lors des débats parlementaires, Jean Lacombe a souligné que le littoral est un espace « en perpétuelle
évolution, variable par définition dans sa nature géographique et topographique » (Ass. Nat., 3¢ séance du 23 nov.
1985, JORF n° 94, p. 4742) ; et Guy Lengagne a évoqué la possibilité d’élargir la bande des 100 metres « dans des
endroits trés précis, compte tenu [...] des particularités géologiques, topographiques d'environnement » (Ass. Nat.,
3¢ séance du 23 nov. 1985, JORF n° 94, p. 474).

4 La lettre de la loi correspond au texte de loi.

5 Connaitre I'esprit d’une loi, c’est connaitre son interprétation (I'intention du législateur) pour I'appliquer, parfois
dans des circonstances qui n'ont pas été clairement définies au départ.

16



variés. Cette loi se devait de contenir des termes plut6t généraux de géographie (tels que la plage,
les foréts, le milieu, etc.) pour encadrer la grande variété de contextes géographiques (Miossec,
2012 ; Bersani, 2005). La géographie, notamment par la spatialisation de notions de la loi, permet
d’apporter des éclairages a la fois tangibles et adaptés a la diversité des espaces littoraux. Ces
éclairages peuvent ainsi guider les acteurs vers une interprétation de la loi Littoral plus en
adéquation avec la réalité des territoires. La loi Littoral est donc une loi interprétative dont
I'esprit domine la lettre. Cette loi, qui a vocation a étre déclinée spatialement en fonction des
territoires, nécessite d’étre territorialisée (Herviaux et Bizet, 2014).

En outre, la loi Littoral peut étre considérée comme une « loi imaginative »6, car elle
n'encadre pas seulement les espaces littoraux mais régit aussi le rivage de communes d’estuaires
et de communes montagnardes riveraines de grands lacs. Son application s’effectue aussi bien
horizontalement (en mer et a terre) que verticalement avec la prise en compte du relief, de la
hauteur des constructions, etc.

La loi Littoral apparait comme un objet de réflexion idéal pour la « géographie
juridique », une branche disciplinaire qui se développe depuis quelques années (Melé, 2009 ;
Freeman, 2002 ; Perret, 1994 ; etc.). Ainsi, une approche convergente de géographie et de droit
du littoral permet, d'une part, de lire le droit en utilisant des concepts de géographie et des
approches spatiales et, réciproquement, d’appréhender le spatial avec les notions et la théorie du
droit. Les recherches en géographie ont donc un r6le essentiel a jouer afin de mieux appréhender
la traduction spatiale de la loi Littoral.

Utilisation d’approches et de méthodes de géographie et de cartographie

Cette recherche part du postulat que la géographie peut aider les acteurs a traduire
spatialement les notions de la loi Littoral et que cette traduction spatiale peut également les aider
a interpréter ces notions. Deux principaux objectifs sont donc poursuivis dans cette these :

» Montrer par des approches théoriques et méthodologiques que la géographie
peut contribuer a la traduction spatiale de la loi Littoral
Cet objectif permet d’appréhender le réle des approches de géographie et de cartographie
dans la traduction spatiale de certaines notions de la loi Littoral. Il permet de s’interroger, a la
lumiere de la géographie, sur les caractéristiques de cette loi et plus particulierement sur son
esprit: quels sont les avantages d'utiliser des notions imprécises pour encadrer des espaces
littoraux ? De quelles maniéres ces notions volontairement indéterminées peuvent-elles étre
interprétées ? Quelles notions de cette loi se prétent a une spatialisation ? Comment des criteres
de géographie peuvent-ils aider a apprécier ces notions ? Quels sont les principaux critéres de
géographie qui permettent d’interpréter ces notions spatialisables ? Quels réles jouent les seuils ?
Sont-ils généralisables et/ou paramétrables ? Une fois que les espaces sont qualifiés, quelles vont
étre les principales conséquences juridiques sur ces derniers ?

6 D'apres Philippe Billet, professeur de droit public a I'Université Jean Moulin Lyon 111, lors du colloque a la Faculté
de droit de I'Université de Narbonne sur les 25 ans de la loi Littoral les 24 et 25 novembre 2011.
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» Montrer par des approches cartographiques que la traduction spatiale peut
contribuer a I'interprétation de la loi Littoral
Ce second objectif permet d'appréhender le r6le de la traduction spatiale dans
I'interprétation de certaines notions de la loi Littoral et la qualification des espaces littoraux. 1l
engendre par conséquent plusieurs questionnements : quel(s) est (sont) le(s) role(s) des criteres
de spatialisation dans I'interprétation et donc la qualification juridique de ces notions ? Quels
criteres de spatialisation peuvent étre appréciés par des méthodes de cartographie ? Quelles
méthodes de cartographie choisir ? Pourquoi est-il essentiel d'utiliser une combinaison de criteres
pour apprécier les notions volontairement imprécises de la loi Littoral ? Les acteurs (et
notamment les élus) ont-ils des marges de manceuvre pour choisir ces critéres et ces seuils ?
Pourquoi et comment passer du texte a la carte ?

Figure 1: Hllustration du titre de la thése : « Du texte a la carte ».

Afin de répondre a ces objectifs et aux questionnements sous-jacents, cette thése a été
divisée en deux parties.

La premiére partie de la thése, composeée de trois chapitres, s’attachera & mettre en avant
I'apport de la géographie dans la traduction spatiale et I'interprétation des notions de la loi
Littoral a travers une approche théorique et méthodologique. Le premier chapitre permettra de
poser le cadre de cette recherche en mettant en exergue la présence de la géographie dans la lettre
et I'esprit de la loi Littoral. S'intéressant a I'utilité de cette discipline, ce chapitre permettra de
rappeler son utilisation par différents praticiens (les élus, les services de I'Etat, etc.). Les
difficultés d’interprétation et d’application de la loi Littoral y seront également abordées (chapitre
1). Le deuxieme chapitre présentera la méthodologie employée dans le cadre de cette thése.
Construite a partir de méthodes de géographie, cette méthodologie a pour finalité de clarifier
I'interprétation des notions de la loi Littoral en utilisant des critéres de géographie. Plusieurs
notions volontairement imprécises de la loi Littoral seront sélectionnées et tout particuliérement
celles qui se prétent a une spatialisation. Les critéres les plus pertinents en géographie et en droit
y seront retenus, c'est-a-dire ceux qui sont facilement identifiables sur le terrain et spatialisables.
La méthodologie permettra également de caractériser la région d’études : la Bretagne. Enfin, des
précisions seront apportées sur I'importance de la spatialisation des notions de la loi Littoral
(chapitre I1). Dans le troisieme chapitre, les notions sélectionnées dans la méthodologie seront
définies a partir d’approches géographico-juridiques. En outre, les principales conséquences
juridiques de ces qualifications seront étudiées (chapitre I11).

La seconde partie de la thése va permettre, au travers de deux chapitres, de montrer par

des approches cartographiques que la traduction spatiale peut contribuer a I'interprétation de la
loi Littoral. Le quatrieme chapitre apportera des pistes de réflexion autour de cing critéres de
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spatialisation — I'échelle, la distance, les discontinuités, le nombre de constructions et la densité —
a travers des approches géographico-juridiques et surtout cartographiques. Ces critéres seront
appréciés individuellement. Des outils et des méthodes de traitement de I'information spatiale
seront utilisés a I'aide d'un systeme d'information géographique (SIG) pour cartographier ces
critéres et tester différents seuils. Pour chaque critére, ce chapitre proposera plusieurs choix de
seuils et permettra de démontrer que le choix effectif dépend étroitement des projets de territoire
(chapitre 1V). Le dernier chapitre sera consacré aux analyses multicritéres. Ce chapitre part de
I’hypothése qu’une combinaison de critéres de géographie permet de contribuer a la traduction
spatiale de la loi Littoral et a I'interprétation des notions volontairement imprécises de cette loi.
Deux méthodes expérimentales basées sur une approche multicritere y seront présentées autour
de notions liées aux espaces batis (I'agglomération, le village, I'espaces urbanisé, etc.) et de la
notion d’espace proche du rivage. (Chapitre V).

* % *

Passionnée par le droit du littoral, la réalisation de ce Doctorat sur la « contribution de la
géographie a la traduction spatiale de la loi Littoral » est apparue comme une évidence. Ayant
suivi un cursus pluridisciplinaire en droit et en géographie, mais avant tout essentiellement
juridique, l'orientation que j'ai donnée a ce sujet de thése en a été naturellement marquée. La
place du droit dans un sujet de géographie a été un questionnement constant durant cette
recherche.
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PARTIE |I.CONTRIBUTION DE LA
GEOGRAPHIE A LA TRADUCTION
SPATIALE DE LA LOI LITTORAL :
APPROCHES THEORIQUES ET
METHODOLOGIQUES

Introduction de la partie |

L'application de la loi Littoral étant source de nombreuses interrogations, la premiére
partie de la thése a pour objectif de montrer comment la géographie peut contribuer a la
traduction spatiale de certaines notions et donc a leur interprétation.

Dans le premier chapitre, la place et le réle de la géographie dans I'esprit et la lettre de la
loi Littoral sont analysés afin poser le cadre de cette recherche. Située a la frontiere entre le droit
et la géographie, cette loi-cadre fait appel a la « géographie juridique » pour sa mise en ceuvre. Ce
chapitre permet de s'interroger pour savoir si des méthodes de géographie sont d’'ores et déja
utilisées par les différents acteurs pour interpréter la loi Littoral et d’analyser ses difficultés
d’application. Le chapitre Il est consacré a la méthodologie qui a été construite en utilisant des
approches a la fois géographiques et juridiques. Partant du constat que des criteres de géographie
peuvent étre utiles pour définir certaines notions de la loi Littoral, sept notions ont été retenues :
I'agglomération, le village, l'espace urbanisé, la coupure d'urbanisation, les espaces
remarquables, la bande des 100 metres et les espaces proches du rivage. Des précisions sont
également apportées dans un troisieme chapitre sur les conséquences de ces qualifications
juridiques.
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CHAPITRE I. Laloi Littoral, une loi
Interprétative qui s’appreécie au moyen
d’approches geographiques

Introduction du chapitre |

Ce chapitre introductif a pour objectif d’expliquer pourquoi la loi Littoral peut étre percue
comme une loi interprétative pouvant s'apprécier au moyen d'approches géographiques. Afin de
le démontrer, il nous a donc semblé important de rappeler dans un premier temps le contexte de
I'avéenement de la loi Littoral, puis dans un deuxieme temps, le mode de construction de son texte
ainsi que sa finalité. L’analyse de la lettre et de I'esprit de la loi Littoral va notamment permettre
d’appréhender la place et le role de la géographie dans I'interprétation de la loi Littoral. Dans un
troisieme temps, des exemples de méthodes de géographie d’ores et déja utilisées par les acteurs
pour interpréter la loi Littoral sont présentés. Enfin, dans un quatrieme temps, des précisions
sont apportées sur les difficultés d’interprétation et d’application de cette loi.

I. Laloi Littoral, historique et représentations

A. L’avénement d’une loi pour le littoral

1. Une loi indispensable en raison des pressions subies par I'espace littoral

Au fil du temps, le rivage de la mer est devenu un espace attractif et convoité. Depuis le
milieu du XXe siecle, la littoralisation’ s'est fortement accélérée entrainant un déplacement des
populations et des activités vers les cotes. Ce phénoméne a favorisé et/ou a été favorisé par le
développement du tourisme balnéaire, de la villégiature en bord de mer ainsi que
I'industrialisation des littoraux (George et Verger, 2009 ; Boyer, 2005 ; etc.). En raison de cette
attraction, de nombreuses pressions liées a I'anthropisation des littoraux existent sur ces espaces.

D’abord, les espaces littoraux subissent une pression démographique souvent plus
importante que dans I'arriere-pays8. Selon le Service de I'Observation et des Statistiques (SOeS)?,
la population littorale a fortement augmenté depuis ces trente dernieres années. De nos jours, les
885 communes littorales métropolitaines accueillent un peu plus de 10 % de la population sur
seulement 4 % du territoire (hors communes d’estuaire et de grands lacs)9. Dans ces communes,
la densité de population est particulierement élevée. Elle représente 281 habitants par kmz2, soit
2,5 fois plus que la moyenne nationale. Ces résultats restent toutefois contrastés selon les facades
maritimes (CGDD, 2011, (a)).

7 La littoralisation peut étre définie comme un mouvement, entrainé par un processus de peuplement et de
développement économique, qui engendre un déplacement des populations et des activités vers les cotes (George et
Verger, 2009, p. 253 ; Miossec, 2012, p. 297 ; etc.).

8 L'arriere-pays désigne I'ensemble des communes non littorales des cantons littoraux.

9 Le Service de l'observation et des statistiques est un service statistique du ministére de I'Ecologie, du
Développement Durable et de I'Energie (MEDDE).

10 Selon le code géographique officiel de I'lnsee (2005) (source : SOeS et al., 2008, p. 4).

La liste des communes littorales est disponible & cette adresse: http://www.observatoire-des-
territoires.gouv.fr/observatoire-des-territoires/fr/liste-des-communes-class-es-en-loi-littoral.
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Depuis les années 1960, I'engouement pour les vacances au bord de la mer a engendré une
augmentation de la pression touristique et du rythme des constructions sur les espaces cotiers.
Les communes littorales et situées en arriére-pays connaissent une augmentation de
I'urbanisation (George et Verger, 2009) (photographies 1 et 2) et notamment de I'immobilier de
loisir (I'h6tellerie, la chambre d’hoétes, le village de vacances, etc.).

TOUTE LA BRETAGNE
1215 —Vue générale panoramique de Ia Plage de TRESTRIGNEL

Photographie 1 : Plage de Trestrignel a Perros-Guirec en Photographie 2 : Plage de Trestrignel a Perros-Guirec en
1904 (source : archives départementales et extrait du 2009 (source : SCoT de Lannion-Trégor, DOO, p. 55).
SCoT de Lannion-Trégor, DOO, p. 55).

La pression fonciere y est particulierement élevée. Entre 1990 et 2007, la pression de
construction! était 2,5 fois plus forte dans les communes littorales que sur le territoire
métropolitain (CGDD, 2011, (a)). Ces pressions ont entrainé d'importantes modifications dans le
paysage littoral telles que I'augmentation du niveau d’artificialisation!2 (I'étalement urbain) et par
conséquent la réduction des espaces naturels et agricoles (figure 2) (Lebahy et Le Délézir, 2006).
En effet, bien que I'agriculture reste la principale occupation du sol des communes littorales
métropolitaines en occupant 41,4 %13 de leur surface en 2006, la surface des terres agricoles
diminue de plus en plus notamment en raison des spécificités fonciéres du littoral (indisponibilité
et inaccessibilité des terres, colt du foncier, etc.) 14 (Buhot, 2006). Entre 1970 et 2000, la surface
agricole utile (SAU) des exploitations agricoles ayant leur siege dans une commune littorale
métropolitaine a diminué de 20 %, ce qui est nettement supérieur a la moyenne métropolitaine
(6,8 %) ou a celle de I'arriere-pays (9,3 %) (CGDD, 2011, (a)).

11 a pression de construction est entendue au sens de processus.

12 « On entend par surface artificialisée toute surface retirée de son état naturel, forestier ou agricole, qu’elle soit batie
ou non. D’apres la base CORINE Land Cover, les territoires artificialisés comprennent les zones urbaines, les zones
industrielles et commerciales, les réseaux de communication, les chantiers, les mines, les décharges et les espaces
verts urbains, sportifs ou de loisirs » (Colas, SOeS, 2012, p. 4).

13 D'apres la base de données CORINE land cover, 2006 (CGDD, 2011).

14 Cette réduction peut aussi étre la conséquence d’'aléas conjoncturels et structurels, des modes de production ou
bien par exemple d’un besoin d’agrandissement (mises aux normes des batiments agricoles) (Tocquer, 2009).
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Surf Il Communes littorales
urraces en eau

[ ] France métropolitaine

Zones humides

Foréts et espaces semi-
naturels

Terres agricoles

Territoires artificialisées

1 1 1 | 1 1 1 1
-0,3 -0,2 -0,1 0 0,1 0,2 0,3 0,4
En %

Figure 2 : Part du territoire affecté par des changements d’occupation des sols entre 2000 et 2006, par grands types
d’occupation du sol (source: extrait de CGEDD, 2011, p. 22 ; réalisé d’aprés UE — SOeS, CORINE Land Cover 2000 et
2006 ; traitements : SoeS, Observatoire du littoral).

De plus, il a été observé par le SOeS que la part des terres urbanisées augmente au fur et a
mesure que I'on s’approche du rivage (figure 3). Par exemple, a moins de 500 métres des cotes,
les territoires artificialisés sont 5,5 fois plus importants que la moyenne métropolitaine. lls
occupent prés du tiers du territoire (28,2 %) (CGDD, 2011, (a)).

ER % Distance au rivage
100 ]
| | B Foréts et milieux semi-naturels
30 W Foréts
n - . . Milieux 2 végétation arbustive et/ou herbacée
e I Espaces ouverts, sans ou avec peu de végetation
Zones humides
40 Zones humides intérieures
W 7ones humides maritimes
20 Surfaces en eau
l W Eaux continentales
W Eaux maritimes
0 . [ [ | [ ]

Moins de 5003 10008 20008 50004 France
500m 1000m 2000m 5000m 10000 m metropolitaine

Figure 3 : Occupation du sol en fonction de la distance a la mer (source : extrait de CGEDD, 2011, p. 18 ; réalisé d'apres
UE — SOeS, CORINE Land Cover 2006 ; traitements : SOeS, Observatoire du littoral).

En outre, les espaces littoraux connaissent des pressions économiques. En effet, plusieurs
activités traditionnelles ont des difficultés a se maintenir, telles que certaines activités maritimes
(la péche, la conchyliculture, etc.) ou les activités agricoles. Contrairement a la spheére
productives, I'économie résidentiellel® et I'emploi public occupent une place importante sur le
littoral (CGDD, 2011, (a) et (b)).

15 « La sphere productive regroupe essentiellement I'agriculture, I'industrie, le secteur de I'énergie, les services aux
entreprises, le transport de marchandises, le commerce de gros. Les activités sont orientées vers les marchés
extérieurs au territoire (marchés national et international) » (SOeS et al., 2008, p. 11).

16 « L'économie résidentielle regroupe les services aux particuliers, la construction, la santé, I'action sociale, le
commerce de détail, les activités financieres et le transport de voyageurs. Ces activités s'adressent a un marché local,
alimenté par les besoins de la population résidente ou de passage (touristes, déplacements professionnels
journaliers) » (SOeS et al., 2008, p. 11).
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Enfin, situé a la frontiere entre la mer et la terre, le littoral subit également des pressions
liées a la sensibilité des cotes et aux risques naturels (Meur-Férec et al., 2013 ; Suanez et al.,
2012 ; Deboudt, 2010 ; Miossec, 2004 ; etc.). En raison de I'évolution du trait de cbte, un grand
nombre de constructions situées a proximité du rivage se trouvent sur des zones a risques
naturels d’érosion et d’inondation (telles que sur des sols meubles favorisant des affaissements et
des fissures, des falaises menacées d'effondrement ou des zones inondables en cas de
submersions marines) (Ollivro, 2009). Statistiquement, les communes littorales disposent d’'un
nombre d’arrétés de catastrophe naturelle nettement plus important que la moyenne nationale.
De méme, les plans de prévention des risques naturels (PPRN) (prescrits ou approuvés) sont plus

nombreux dans ces communes qu’au niveau national (CGDD, 2011, (b)).

Ces diverses pressions impliguent donc une politique spécifique sur le littoral afin
d’encadrer les usages situés sur cet espace.

2. Une loi issue d’'impulsions politiques

Suite au développement du tourisme

* LA GRANDE ET LA FETITE H_IﬁT:!).IR‘F DES COMMUNES FRANCAISES = balnéall"e danS |eS années 19701 aUX grandes
% RICHAUD opérations d’aménagement touristique (notamment
CoRarion en Languedoc-Roussillon et en Aquitaine) et a

A I'urbanisation anarchique du littoral, diverses
LA COTE D’AZUR mesures de protection ont été prises par les pouvoirs
publics afin de protéger le littoral. On voit apparaitre
_ » progressivement un changement de paradigme et
o s ASSASSINEE une prise de conscience de la population’avec
© I'’émergence de nouvelles valeurs autour de la
protection de I'’environnement littoral (figure 4) (qui
transparaitront par la suite dans la loi de 1986). C'est
a cette époque que se créent les grandes associations
de protection de la nature qui dénoncent les
atteintes a I'’environnement!'8.

En 1971, un ministére de la Protection de la
Nature et de I'Environnement (MPNE) fut créé. La
f}“;”?fs e méme année, un comité interministériel
. Rue S¢-Jaeques -

— d’aménagement du territoire fut réuni par la
Figure 4: Page de garde de l'ouvrage de R. Deélégation a Il'aménagement du territoire et a
Rlchar_d et C. Barto_ll intitulé « La cote d’Az_ur I'action régionale (Datar)!, afin de mettre en place

assassinee ». Collection La grande et la petite . . .
histoire des communes francaises. Editions Un groupe d’études sur les perspectives a long terme

Roudil, Paris, 1971, 123 p. d’aménagement du littoral francais. Cette réflexion,

17 A titre d’exemple, lors des premiers débats parlementaires, Jean Lacombe a constaté en introduisant le projet de loi
Littoral que « I'importance du littoral n'échappe a personne. L'examen par le Parlement d'un texte législatif qui lui
est consacré est, a n'en pas douter, la meilleure illustration d'une véritable prise de conscience par la nation » (Ass.
Nat., 3¢me séance du 23 nov. 1985, JORF n°94, p. 4724).

18 Exemples d'associations de protection de la nature : FFSPN, FNE, SEPNB, SEPANSO, etc.

19 Création de la Datar par le décret du 14 février 1963.
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qui visait a concilier la croissance économique, le développement touristique et la gestion de
I'espace littoral, aboutira a la publication du rapport Piquard le 5 novembre 1973. Ce rapport pose
les fondements de la politique d'aménagement du littoral. L’'une des mesures les plus importantes
de ce rapport a été la création du Conservatoire de I'Espace Littoral et des Rivages Lacustres
(CELRL), rappelant le National Trust britannique. Créé par la loi du 30 juillet 1975, le
Conservatoire participe a la mise en ceuvre de cette politique spécifique au littoral. Cet
établissement public méne une politique fonciéere visant a I'acquisition d’espaces naturels sur les
rivages maritimes et lacustres. En presque 40 ans, le Conservatoire a acquis (en métropole et
outre-mer) 154 985 hectares?0, La Datar et le rapport Piquard ont marqué une évolution dans
I'aménagement du littoral francais et ont été considérés comme des éléments d'impulsion
politique majeure.

Dans les années 1970, des textes de faible valeur juridique ont commencé a voir le jour
afin de véhiculer une politique de protection du littoral et d’encadrer les usages du sol en bord de
mer (Miossec, 2012 ; Merckelbagh, 2009). L'instruction du 4 ao(t 1976, dite « circulaire Chirac »,
relative a la protection et a I'aménagement du littoral et des rivages des grands lacs, permit de
dégager trois grandes orientations qui restent toujours d'actualité : la dispense d’'une urbanisation
linéaire du bord de mer, le report des constructions en arriére du rivage de la mer et la séparation
des zones urbanisées par des zones naturelles. Trois ans plus tard, ces principes furent réaffirmés
par la directive d'Ornano?! adoptée par le Gouvernement le 25 ao(t 1979. Cette directive est
devenue une directive d'aménagement national suite a son approbation par le décret du 25 aolt
197922, Elle prévoyait notamment la préservation d'une bande littorale d'une profondeur de
l'ordre de 100 metres le long du rivage et la généralisation des dispositifs d'assainissement.
Toutefois, I'impact et I'efficacité de ces deux textes furent limités étant donné qu’ils n'étaient pas
opposables aux documents d'urbanisme ou aux permis de construire (Gélard, 2004). Par la suite,
la loi du 31 décembre 1976 portant réforme de I'urbanisme institua une servitude de passage sur
les propriétés privées riveraines du domaine public maritime.

Parallelement, plusieurs documents spécifiques d'aménagement sans portée juridique ont
également vu le jour au début des années 1970, tels que : les schémas d’aménagement du littoral,
les schémas d’aptitude et d'utilisation de la mer (SAUM) et les documents techniques décidés en
Comité interministériel d'aménagement du territoire (CIAT).

B. L’entrée en vigueur d’une loi symbolique

Dans un contexte de décentralisation et suite a ces impulsions politiques, il est apparu
indispensable qu’un texte disposant d’'une portée normative soit élaboré afin d'arbitrer les
multiples utilisations de la zone cétiere (MEDDTL, 2011) et de renforcer la valeur juridique de ces
précédents textes relatifs aux espaces littoraux (Bouché, 1987).

Un projet de loi relative a I'aménagement, la protection et la mise en valeur du littoral a
été déposé a I'Assemblée nationale le 02 octobre 1985. Ce projet, principalement mis en ceuvre au
sein du ministére de 'Equipement, entraina de nombreux débats sur des questions relatives a

20 Données du 09 septembre 2014 (source : http://www.conservatoire-du-littoral.fr).
2L Cf. note de bas de page n°1.
22 Décret n°79-716 du 25 aodt 1979 approuvant la directive d'aménagement national.
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I'urbanisme et a I'aménagement (cf. annexe 2). Apres plusieurs examens au Parlement?3, la loi
Littoral fut adoptée a I'unanimité le 03 janvier 1986. Le texte a été officiellement publié au
Journal Officiel (JO) le 04 janvier 1986.

La loi Littoral est relativement bréve. Elle se compose de trois titres et de quarante-deux
articles. De nombreux domaines y sont abordés : I'aménagement des c6tes, la protection des
espaces naturels, la qualité des eaux, la réglementation des plages, la gestion du domaine public
maritime et fluvial, la répartition des compétences entre I'Etat et les collectivités, etc. Cette loi
apporte également des précisions sur les procédures de délimitation du rivage de la mer et
consacre le principe de l'usage libre et gratuit des plages. La loi Littoral se compose de trois
grands volets : I'aménagement, la protection et la mise en valeur du littoral. Le chapitre relatif a
I'aménagement et a la protection du littoral a le statut de loi d’'aménagement et d’'urbanisme et
s'impose aux documents d'urbanisme et aux autorisations d’occupation du sol.

La loi Littoral représente le point d'aboutissement de I'évolution de politiques
d’aménagement du littoral francais et est le fruit de toute I'expérience accumulée depuis le
rapport Piquard de 1973 ainsi que des jurisprudences?* en matiére d'urbanisme et
d’environnement.

C. Les effets de laloi Littoral

Selon le rapport de la Datar de 2004, les effets de la loi Littoral (ralentissement de la
construction le long du rivage, préservation d’espaces naturels remarquables, etc.) n’ont pas été
rapidement visibles (Datar, 2004). La plupart du temps, les dispositions de cette loi ont
seulement permis de freiner I'expansion de l'urbanisation et de la périurbanisation (DIACT et
SGM, 2007). Sur certaines communes littorales, le mitage a continué a se développer au
détriment de la préservation des espaces non batis. Par exemple, la surface des terres
artificialisées a nettement augmentée entre 2000 et 2006 (au détriment de celle des terres
agricoles) : 0,3 % de la surface totale des communes littorales a été artificialisée, soit 2 fois plus
que la moyenne métropolitaine (CGDD, 2011, (a)).

Malgré ce constat plutdt négatif, cette loi a tout de méme permis d'éviter les grandes
opérations immobilieres (telles que les grandes marinas) et les extensions d’urbanisation
inconsidérées en privilégiant des extensions limitées a proximité du rivage. Elle a aussi a modifié
certaines pratiques d’aménagement en favorisant notamment la densification, le regroupement
de l'urbanisation autour des centres, en préservant des coupures d’'urbanisation et en protégeant
les espaces naturels remarquables (parfois sur de grandes superficies). En outre, les aspects
«aménagement » et « développement » de la loi ont favorisé le maintien de I'attractivité
résidentielle, économique et touristique du littoral (DIACT et SGM, 2007). On peut également

23 Le projet de loi « Littoral » a été adopté le 22 novembre 1985 par I'Assemblée et le 16 décembre 1985 avec
modifications par le Sénat. En raison d’'un désaccord entre les deux chambres, une commission mixte paritaire fut
désignée et le projet fut déclaré d'urgence. Par la suite, le texte n° 978 fut adopté sans modification par I'Assemblée
nationale le 19 décembre 1985 et le texte n° 95 a été adopté définitivement par le Sénat le 20 décembre 1985. La
procédure est précisée en détail dans I'annexe 3.

24 | a jurisprudence peut étre définie comme une « solution suggérée par un ensemble de décisions suffisamment
concordantes rendues par les juridictions sur une question de droit » (Guillien et Vincent, 1990, p. 294).
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souligner que l'action de certaines associations2® a permis une application plus accentuée dans
quelques communes littorales.

Enfin, il a été constaté par le SOeS que depuis les années 1970, le rythme de croissance
annuel de la population des arriere-pays littoraux dépasse celui des communes littorales. Ce
phénoméne s’est accéléré avec I'entrée en vigueur de la loi Littoral. En effet, en raison de
I'application de cette loi, de la saturation de certains espaces et du colt du foncier, on observe un
étalement progressif de la population dans I'arriére-pays. En trente ans, la densité de population
de ces communes situées dans l'arriére-pays s'est accrue de 47 % (SOeS et al., 2008).

D. L’image de la loi Littoral de nos jours

En 2006, a l'occasion du vingtiéme anniversaire de la loi Littoral, le ministére de
I'Ecologie et du Développement durable (MEDD) a communiqué un sondage réalisé par le CSA26
sur les Francais et la loi Littoral. Ce sondage montre que cette loi a une trés bonne image dans la
population : 94% des Francais sont favorables au principe d'une loi régissant spécialement le
littoral. Ce chiffre est un signe fort montrant leur attachement a ce dispositif. Selon ce sondage, la
loi Littoral est majoritairement percue comme essentielle mais insuffisamment appliquée (pour
53% des personnes interrogées). En effet, la majorité des Francais y ayant participé estiment que
la loi Littoral permet d’empécher le bétonnage de sites remarquables (pour 81%) et de concilier
un développement économique maitrisé avec la protection des cétes (pour 79%). Prés de la moitié
des personnes interrogées considérent que cette loi freine le développement des cotes (pour 43%).
Toutefois, pour 70% d’entre elles, la loi Littoral n'a pas suffisamment permis de préserver les
cOtes. Une part conséquente de citoyens souhaiterait que cette loi soit maintenue en I'état et
appliquée avec rigueur (pour 45%) notamment par un renforcement des dispositions plus
protectrices (pour 48%). En outre, environ 57% des personnes interrogées trouvent que la loi
Littoral laisse assez de marge de manceuvre. Le littoral se serait « amélioré »27 grace aux
associations de protection de I'environnement (50% des citations) ainsi qu’aux collectivités
locales et aux élus locaux (pour 44%) (MEDD, 2006, a) (figure 5).

25 Par exemple, en Bretagne, on peut citer I'union des associations pour la défense du littoral (UADL), I'association
des amis des chemins de ronde, I'association pour I'application de la loi Littoral dans le pays d'Auray (AALLPA),
I'association pour la défense du littoral sud-ouest de la presqu'ile de Crozon, etc.

26 e sondage sur les Francais et la loi Littoral a été réalisé par I'Institut CSA (Conseil, sondage et analyse) par
téléphone, les 13 et 14 juin 2006, pour le ministére de I'Ecologie et du Développement durable, auprés d’'un
échantillon national représentatif de 1 007 Frangais agés de 15 ans et plus. Il a été constitué d'apreés la méthode des
quotas (sexe, age, profession du chef de ménage) apres stratification par région et catégorie d’agglomération.

27 Terme employé dans le questionnaire, par opposition a « détérioré » (MEDD, 2006, p. 7).
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Figure 5 : Opinions de Frangais interrogés sur la loi Littoral (Source : réalisé d’apres MEDD, 2006, a).

Le 15 juin 2014, un nouveau sondage?® sur «Les Francais et I'aménagement du
littoral »29, réalisé par I'lfop3° pour le quotidien régional Sud Ouest Dimanche, a été publié. Selon
les résultats de ce sondage, 91% des Francais interrogés estiment que la loi Littoral doit étre
maintenue en I'état pour éviter le bétonnage des cotes et préserver des espaces naturels. Un faible
nombre de ces personnes (9%) considérent que la loi Littoral nécessite d'étre assouplie pour
soutenir l'activité économique. Pour 59% des Francais interrogés, la loi Littoral a prouvé son
efficacité concernant la protection du rivage mais elle n'a pas suffi a limiter I'urbanisation des
coOtes pour 41%. En outre, concernant les zones non habitées et potentiellement inondables en
bord de mer, 60% de ces personnes jugent qu’il faut laisser la mer reprendre progressivement
possession de ces espaces plutdét que d’investir de I'argent public dans la construction et
I'entretien des digues.

Ces deux sondages, réalisés chacun au début de I'été, permettent de conclure que
nationalement la loi Littoral est bien percue par la population francaise. Toutefois, ont peut
souligner que cette loi ne dispose pas de la méme image sur I'ensemble du territoire. En effet, les
acteurs concernés par la loi Littoral n'ont nécessairement pas la méme image de cette loi que ceux
qui ne le sont pas directement.

28 Ce sondage a été effectué aupres d’'un échantillon de 1009 personnes, représentatif de la population frangaise agée
de 18 ans et plus. La représentativité de I'échantillon a été assurée par la méthode des quotas (sexe, age, profession de
la personne interrogée) apres stratification par région et catégorie d’agglomération. Les interviews ont eu lieu par
questionnaire auto-administré en ligne (CAWI - Computer Assisted Web Interviewing) du 11 au 13 juin 2014
(source : Ifop).

29 Les résultats du sondage sont consultables sur les sites internet suivants :
http://www.ifop.com/media/poll/2696-1-study_file.pdf.

30 Institut francais d’opinion publique (Ifop).
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I1. La loi Littoral, son esprit et sa lettre

A. Une loi d’équilibre

La loi Littoral n’a pas pour unique objet de protéger I'environnement naturel mais prone
au contraire un principe général d’équilibre entre I'aménagement?!, la protection32 et la mise en
valeur3? du littoral (Lacombe, 1987). Ce principe, précisé lors des débats parlementaires, est
inscrit dans le titre de la loi. Il se retrouve dans son premier article qui énonce que le littoral est
« une entité géographique qui appelle une politique spécifique d'aménagement, de protection et
de mise en valeur ». La loi Littoral privilégie donc plus globalement le maintien d’'un équilibre
entre la nature et la société.

Afin de favoriser un développement équilibré du littoral, la loi a posé sept grands
principes d'aménagement autour de plusieurs notions : I'extension de I'urbanisation en continuité
avec une agglomération ou un village existant (1) ; la limitation de I'extension de l'urbanisation
dans les espaces proches du rivage (2) ; l'interdiction de construire en dehors des espaces
urbanisés dans la bande des 100 metres (3) ; la protection des espaces naturels remarquables
(4) ; la création de coupures d'urbanisation (5) ; l'interdiction de construire de nouvelles routes
de transit & moins de 2 000 metres du rivage (6) et l'acces libre au rivage (7). Ces principes
favorisent ainsi un aménagement en profondeur (plutét que le long du rivage), un regroupement
des extensions urbaines autour de pdles existants (afin d'éviter le mitage), une gestion économe
de la consommation d'espace, une préservation des espaces rares et sensibles, une ouverture plus
large du public au rivage et un accueil prioritaire sur le littoral aux activités dont le
développement est lié a la mer. L’annexe 3 synthétise les principales dispositions de la loi Littoral.

Le principe d’équilibre de cette loi repose également sur I'utilisation de ces notions dans
leur globalité. En effet, leur imbrication est primordiale pour une bonne application de la loi. A
I'inverse, « leur application a la carte et au coup par coup conduit a une perte de cohérence et de
lisibilité de la loi et du projet des collectivités avec des résultats sur I'espace souvent contraires
aux principes mémes de la loi » (DIACT et SGM, 2007, p. 90).

Cependant, dans les faits, les trois volets (aménagement, protection et mise en valeur)
n'ont pas toujours été mis sur un pied d'égalité. En effet, la loi Littoral est fréiguemment jugée
trop protectionniste (notamment par les promoteurs) car elle aurait « sanctuarisé » une partie du
littoral et, au contraire, trop permissive (notamment par les associations) car elle n’aurait pas
permis de sauver la cdte de grands projets immobiliers (Richard, 2006 ; Tanguy, 2005, b ;
Miossec, 2004 ; etc.).

31 | 'Taménagement du territoire peut étre défini comme « I'action et la pratique [...] de disposer avec ordre, a travers
I'espace d'un pays et avec une vision prospective, les hommes et leurs activités, les équipements et les moyens de
communication qu’ils peuvent utiliser, en prenant en compte les contraintes naturelles, humaines, économiques,
voire stratégiques » (Merlin et Choay, 2010, p. 42).

32 La protection de I'espace littoral peut étre entendue comme la protection du trait de cote mais également « le
mouvement qui conduit a protéger certains milieux particulierement remarquables ou spécialement dégradés de cet
espace que lI'on doit définir comme celui sur lequel s’exerce I'influence de la mer, directe ou indirecte » (Miossec,
2012, p. 424).

33 La loi Littoral favorise la mise en valeur et le développement des activités économiques prises dans leur globalité
(activités traditionnelles liées & la mer, industrielles, etc.) et non individuellement dans une optique d'équilibre
économique et social de ces territoires.
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Cet état de fait est probablement dd a la codification partielle et échelonnée de la loi
Littoral dans plusieurs codes distincts. Les articles rapidement considérés comme les plus
importants ont été intégrés dés 1986 dans le code de I'urbanisme34. A I'inverse, ceux qui prévoient
la mise en ceuvre équilibrée de la loi n'ont pas été codifiés immédiatement. En effet, ils ont été
inscrits dans le code de I'environnement (aux articles L321-1 et L321-2) suite a I'ordonnance
n° 2000-914 du 18 septembre 2000. Ainsi, comme le souligne le rapport de I’Assemblée nationale
du 21 juillet 2004, I'insertion de ces articles dans un autre code que celui dédié a I'urbanisme n'est
« pas de nature a inciter a les prendre en compte lorsque se posent des problémes relatifs a
I'urbanisation du littoral » (Le Guen, 2004, p. 32).

B. Une loi de GIZC et de développement durable

Depuis les années 1990, le concept de développement durable s'est inscrit dans la gestion
de I'environnement. La déclinaison directe de la notion de développement durable sur le littoral
est le concept de Gestion Intégrée des Zones Cétiéres (GIZC). La GIZC est devenue I'instrument
opérationnel de cette philosophie (Lozachmeur, 2004 ; Ducrotoy et Pullen, 1999 ; Miossec, 1998 ;
etc.). La loi Littoral s'inscrit dans une vision de développement durable et peut étre considérée
comme une loi de GIZC, bien que ce concept ait été consacré postérieurement a son entrée en
vigueur.

Le concept GIZC a fait I'objet de nombreux débats en raison d’une prise de conscience
mondiale du développement démographique rapide des zones littorales. Il fut consacré par la
communauté internationale en 1992 lors de la Conférence des Nations unies pour
I'environnement et le développement a Rio. Cette consécration est marquée par une forte volonté
de définir une stratégie de gestion durable du littoral afin de faire face aux menaces sur I'’équilibre
écologique et social des zones cotiéres (Prieur, 2011 ; Meur-Férec, 2009 (a) ; Lozachmeur, 2004 ;
etc.). Le chapitre 17 de I’Agenda 21 va mettre en exergue la nécessité d’'une gestion intégrée des
espaces maritimes et coétiers. Par la suite, de nombreux textes européens ou nationaux
d’aménagement du littoral3®> se sont progressivement imprégnés d'une logique de développement
durable. La mise en place de cette stratégie a été préconisée aux pays de I'Union Européenne par
la recommandation du Conseil et du Parlement européen du 30 mai 2002. Cette recommandation
invite les Etats membres a suivre les principes de la GIZC dans I'élaboration de leur stratégie
nationale de gestion du littoral. Le Protocole de Madrid de la Convention de Barcelones® est le
premier traité international consacré a la gestion intégrée en introduisant la GIZC en
Méditerranée. Signé le 21 janvier 2008 et entré en vigueur en novembre 2010, ce protocole « vise
a promouvoir, a travers les zones cotiéres, envisagées comme espace de développement durable,
un patrimoine naturel et culturel commun, au service de la coopération régionale approfondie
entre les Etats cotiers » (Prieur, 2011, cité dans le résumé). La GIZC devient pour la premiére fois

34 Dans le code de I'urbanisme, les dispositions issues de la loi Littoral se situent aux articles L146-1 et suivants
(Chapitre VI « Dispositions particulieres au littoral » ; Titre IV « Dispositions particulieres a certaines parties du
territoire » ; Livre | « Régles générales d'aménagement et d'urbanisme »).

35 A titre d’exemple : la recommandation 2002/413/CE du Parlement européen et du Conseil du 30 mai 2002
relative a la mise en ceuvre d'une stratégie de GIZC en Europe ; le rapport de la Commission du 7 juin 2007 sur
I'évaluation de la GIZC en Europe ; la directive 2008/56/CE du Parlement européen et du Conseil du 17 juin 2008
établissant un cadre d’action communautaire dans le domaine de la politique du milieu marin ; etc.

36 La Convention de Barcelone du 16 février 1976 était consacrée a la protection de la mer Méditerranée contre la
pollution. Elle a été amendée le 10 juin 1995 pour devenir la « Convention sur la protection du milieu marin et du
littoral de la mer Méditerranée ».
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un concept ayant une portée juridique (Prieur, 2011). A Pinstar de la loi Littoral, ce protocole
encadre également mais de maniere plus stricte la constructibilité dans une bande littorale de 100
meétres. Il interdit toute construction dans cette bande qu’elle soit urbanisée ou non,
contrairement a la loi Littoral qui interdit les constructions ou les installations en dehors des
espaces urbaniseés (article L146-4-111 du code de I'urbanisme).

La GIZC a été progressivement affirmée en droit frangais. Sa philosophie se retrouve
notamment dans le rapport Piquard de 1973, avant sa reconnaissance au niveau international. En
2000, suite a I'adoption de la « stratégie européenne de gestion intégrée des zones cotiéres », ce
concept fut consacré juridiquement et politiquement par les pouvoirs publics frangais. En 2001, le
gouvernement annonca la mise en place d’'une politique du littoral davantage fondée sur le
concept d'aménagement intégré des zones cotiéres en privilégiant des logiques de projet et de
partenariat (décisions du CIADT du 9 juillet 2001) (Lozachmeur, 2005). En juillet 2003, la
commission du littoral du Conseil National de I’Aménagement et du Développement du Territoire
(CNADT) a publié un message d'alerte et dix propositions d'actions plaidant pour un
renouvellement urgent de la politique du littoral. Cette nouvelle politique de développement et
d’aménagement du littoral a été précisée suite la publication de deux rapports parlementaires
d’'information du 21 juillet 2004 sur I'application de la loi littoral (Gélard, 2004 et Le Guen, 2004)
et du rapport de la Datar intitulé « Construire ensemble un développement équilibré du littoral »
(Datar, 2004). Lors du Comité Interministériel de la Mer (CIMER) du 16 février 2004 et du
Conseil Interministériel d’Aménagement et de Développement du Territoire (CIADT) du 14
septembre 2004, le gouvernement francgais a annoncé la mise en ceuvre de la recommandation du
Conseil et du Parlement européen du 30 mai 2002 et a adopté un nouveau cadre pour la politique
du littoral fondé sur une approche de GIZC. Ce cadre vise a compléter I'approche incitative et
réglementaire pilotée par I'Etat par une approche partenariale et contractuelle associant
largement les acteurs concernés, et privilégiant les projets locaux intégrés (Denis et Henocque,
2001). Les fondements de ce concept ont par la suite été encouragés dans le cadre d’'un appel a
projet national « Pour un développement équilibré des territoires littoraux par une GIZC » lancé
par la Datar en janvier 2005. Cet appel a projets encourageait I'expérimentation autour
d’initiatives concrétes, afin de faire émerger des pratiques et méthodes adaptées aux contextes
locaux. Parmi les projets retenus, six concernent la Bretagne, dont la mise en place de la Charte
des espaces cotiers bretons (DRE Bretagne, 2007).

Le Conseil national du littoral (CNL), devenu le Conseil national pour I'aménagement, la
protection et la mise en valeur du littoral et la gestion intégrée des zones cotieres en 200537, est
doté d’'un r6le de consultation et de proposition auprés du gouvernement sur toute question
relative au littoral. Il contribue a la définition d’objectifs et d'actions pour I'aménagement, la
protection et la mise en valeur du littoral dans une perspective de GIZC, au renforcement de la
concertation entre les différents acteurs et a la coordination des actions publiques dans les
territoires littoraux. Suite au Grenelle de la mer, ce Conseil est devenu en 2011 le Conseil national
de la mer et des littorauxss.

87 Suite a la modification de l'article 43 de la loi Littoral par larticle 235 de la loi n°2005-157 relative au
développement des territoires ruraux.

38 La loi Grenelle Il adoptée le 29 juin 2010 (loi n° 2010-788 du 12 juillet 2010 portant engagement national pour
I'environnement) et le décret du 10 juin 2011 lui ont donné une mission plus large.
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L'analyse comparative des principales définitions disponibles de la GIZC effectuée par
Olivier Lozachmeur dans sa these en 2004 permet de considérer que la plus compléte et la plus
précise est celle proposée par le doyen Michel Prieur dans le « modéle de loi pour la gestion
durable des zones c6tiéres » réalisé a la demande du Conseil de I'Europe (Lozachmeur, 2005,
p. 261). Selon cet auteur, la gestion intégrée peut étre définie comme «l'aménagement et
l'utilisation durable des zones c6tieres prenant en considération le développement économique
et social lié a la présence de la mer tout en sauvegardant, pour les générations présentes et
futures, les équilibres biologiques et écologiques fragiles de la zone cotiére et les paysages ».
L'auteur ajoute : « la mise en place d'une gestion intégrée des zones cotieres exige la création
d'instruments institutionnels et normatifs assurant une participation des acteurs et la
coordination des objectifs, des politiques et des actions, a la fois sur les plans territorial et
décisionnel et impose de traiter les problémes non pas au coup par coup mais de facon globale et
en tenant compte de l'interaction entre tous les éléments qui composent I'environnement » (cité
in Prieur et Ghezali, 2000, p. 68)3°. Selon la définition de la Banque mondiale, la GIZC peut
également étre définie comme « un processus de gouvernance qui consiste en un cadre juridique
et institutionnel nécessaire pour garantir que les plans de développement et d'aménagement des
zones cotiéres sont intégrés avec les objectifs de protection de I'environnement (y compris les
objectifs sociaux) et sont élaborés avec la participation de ceux qui sont concernés » (Post et
Lundin, 1996, p. 1, traduit par Prieur, 2011, §3). Comme le souligne Alain Miossec, «la GIZC
repose sur une vision de la gouvernance qui cherche a tirer parti des initiatives de la base
(buttom-up) tout en laissant au sommet (top-down) des possibilités d'incitation, en particulier
sur le plan des financements » (Miossec, 2012, p. 253). Elle favorise les coopérations verticales
(entre les différents niveaux national, régional et local), horizontales et géographiques (par dela
les frontiéres administratives).

La loi Littoral peut donc étre considérée comme un « instrument de GIZC »40 car elle
favorise la mise en place de cette démarche (bien qu’elle n'en fasse pas directement référence
dans son texte). En effet, elle encourage a une gestion intégrée et durable du littoral dans une
approche a la fois globale (a I'échelle d'un bassin de vie littoral permettant de relier le rivage a
I'arriére-pays) et concertée en prenant en compte les spécificités locales et les relations
d’interdépendance entre la mer et la terre. La loi Littoral vise la mise en ceuvre de projets de
développement durable planifiés sur un territoire cohérent parfois a plusieurs échelles (au niveau
supra-communal, intercommunal, communal, etc.). Cette loi s’accorde ainsi avec la formule
« agir local, penser global » employée au sommet sur I'environnement de 1972 a Stockholm,
souvent invoquée dans les problématiques de développement durable.

En outre, la loi Littoral contient des dispositions qui ceuvrent spécifiquement pour un
développement économique et social durable des territoires. Par exemple, certaines d’entre elles
prennent en compte la mobilité du trait de cdte et encouragent a une adaptation des projets
d’aménagement. En freinant I'urbanisation le long du rivage (dans une bande de 100 métres), la
loi Littoral permet d'éviter a court et long terme d’éventuels impacts sur les aménagements en
raison d'aléas naturels ou tout au moins des effets néfastes pour les constructions qui se sont

39 Cette définition se retrouve sur le site du Conseil de I'Europe :
https://wcd.coe.int/ViewDoc.jsp?id=1764001&Site=DC (Titre 1, Section 1, Article 2).

40 D'apres I'intervention de Michel Prieur lors du colloque sur les 25 ans de la loi Littoral a la Faculté de droit de
I'UBO a Brest le 9 décembre 2011.
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établies a proximité du rivage de la mer (hausse du niveau marin, érosion des falaises,
dégraissement des plages, etc.) (Meur-Férec, 2008 ; Paskoff, 2003 ; etc.). De méme, elle affirme
gu'il existe une « capacité d’accueil » des espaces urbanisés ou a urbaniser et encourage a les
déterminer (Miossec, 2012).

Plusieurs outils permettent de mettre en ceuvre la GI1ZC dans le cadre de I'application de la
loi Littoral, tels que ceux de planification stratégique : Directive Territoriale d’Aménagement
(DTA), Directive Territoriale d’Aménagement et de Développement Durable (DTADD) ; et ceux de
planification réglementaire : Schéma de Cohérence Territoriale (SCoT), Schéma de Mise en
Valeur de la Mer (SMVM)4., Plan Local d'Urbanisme (PLU), etc. L’article L121-1 du code de
I'urbanisme précise a ce sujet que les SCoT, les PLU et les cartes communales doivent respecter
des objectifs de développement durable.

Plus spécifiguement, cette vision d’aménagement durable a été développée en Bretagne
avant I'avenement du concept de GIZC. En effet, dés le début des années 1970, une réflexion a été
menée afin de mettre en place un Schéma d’aménagement du littoral breton et des Tles (SALBI)42.
Bien que n’ayant pas vraiment été appliqué, le SALBI, adopté le 14 novembre 1974, a représenté
une premiére démarche de gestion intégrée. En effet, ce schéma préconisait « un développement
équilibré de la zone cotiere » (Merckelbagh, 2009, p. 65) et une gestion du littoral breton dans
une approche durable et intégrée (CESR de Bretagne, 2004). A Iinstar du rapport Piquard (1973),
le SALBI a formulé un certain nombre d'orientations et de principes d’aménagement dont
certains sont toujours d’actualité : I'aménagement en profondeur, le contrdle du développement
de I'habitat linéaire sur le littoral, le renforcement de I'agriculture littorale et des activités
maritimes, la protection et la mise en valeur des sites et milieux naturels, etc. (Région Bretagne,
1978 et DRE Bretagne, 1974). Par la suite la Région Bretagne a également encouragé la mise en
ceuvre de la GIZC sur le littoral breton a travers le rapport du Conseil économique et social de
Bretagne de 2004 et de la Charte des espaces cotiers des 13 et 14 décembre 2007. Cette charte
définit un projet d’avenir pour la zone cétiére en exposant les grands défis de son développement
durable (Lebahy, 2009 et DRE Bretagne, 2007). Elle a pour objectif de définir un modele de
développement durable garantissant le maintien du potentiel écologique des espaces cotiers
bretons et conciliant les intéréts de I'ensemble des acteurs. La charte dresse les lignes directrices
d’'une gestion durable de la zone cétiére en Bretagne en déclinant sept défis a relever43. Elle
promeut également une nouvelle gouvernance pour la zone cotiere afin d’assurer une meilleure
cohérence entre les actions des acteurs et entre les différents niveaux d’intervention (national,
régional, départemental et local), de combiner dispositifs incitatifs et mesures réglementaires et
d’accorder une place importante a la concertation et a I'action collective.

41 Les SMVM déterminent I'affectation des espaces terrestres et maritimes, mentionnent les projets d’équipement et
d’aménagement de la mer et précisent les mesures de protection du milieu marin.

42SALBI, Service régional de I'Equipement de Bretagne, Atelier de Bretagne, SOREPA, mars 1972.

43 Parmi ces sept défis, certains se retrouvent dans I'esprit de la loi Littoral, tels que la maitrise de lI'urbanisation, la
préservation du patrimoine naturel, le maintien du potentiel écologique des espaces cotiers bretons, la préservation
du potentiel social, écologique et économique des Tles bretonnes. Parallelement a ces défis, certains themes d’actions
prioritaires entrent également dans I'esprit de la loi, tels que I'amélioration de la préservation et la valorisation du
patrimoine naturel de la zone cotiere, la garantie d’'une qualité des paysages cotiers, la mise en place d’'une stratégie
de développement durable des Tles bretonnes, etc. (Conseil régional de Bretagne, 2007, p. 39).
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C. Une loi de gouvernance*

La loi Littoral favorise la mise en place de processus de gouvernance sur la zone cotiere.
Selon la commission sur la gouvernance globale4s, la gouvernance peut étre définie
comme « I'ensemble des différents moyens par lesquels les individus et les institutions, publiques
et privées, gerent leurs affaires communes. C'est un processus continu de coopération et
d'accommodements entre des intéréts divers et conflictuels. Elle inclut les institutions officielles
et les régimes dotés de pouvoirs exécutoires tout autant que les arrangements informels
auxquels les peuples et les institutions sont parvenus ou qu'ils percoivent étre de leur intérét »
(traduction de Hufty, 2007). La gouvernance est également un processus itératif, « une succession
d’étapes a travers lesquelles des acteurs nombreux n'ayant pas le méme intérét et agissant a
différentes échelles, mais confrontés a un méme probléme vont progressivement construire une
représentation commune de cette réalité, lui donner un sens, se fixer des objectifs, adopter des
solutions puis mettre en ceuvre collectivement sans que rien — ni cette représentation, ni ces
objectifs, ni ce sens, ni cette interaction ne soient déterminés a I'avance » (Theys, 2002, § 17).
Elle implique donc des notions de concertation et de compromis (Meur-Férec, 2009 (b)) et fait
intervenir différents acteurs dans I'optique d’aboutir a une décision partagée.

En raison de I'absence d'une doctrine forte explicitant le mode d’application de la loi
Littoral, 'aménagement, la protection et la mise en valeur des espaces cOtiers nécessitent que les
acteurs en aient une vision intégrée et partagée. En effet, compte tenu de la diversité des
situations locales, la gestion du littoral ne peut pas relever uniquement de I'Etat (Gélard, 2004).
La loi Littoral encourage non seulement la participation d’une pluralité d’acteurs (I'Etat, les
collectivités territoriales, les associations environnementales, les acteurs économiques, etc.), les
prises de décisions collectives et concertées, mais également une coordination entre les différents
niveaux de décision afin d’aboutir a un mode de développement raisonné. Dans son premier
article®, il est d’ailleurs mentionné que la politique spécifique au littoral, qui est d'intérét
général, « implique une coordination des actions de I'Etat et des collectivités locales, ou de leurs
groupements ». Dans ce type de processus, la gouvernance prend alors tout son sens. En effet, la
mise en place d'une vision partagée peut, d’'une part, engendrer des projets de qualité davantage
intégrés a une échelle territoriale cohérente par le biais de stratégies coordonnées et, d’autre part,
permettre d'assurer un développement plus harmonieux et durable des territoires littoraux.

D. Une loi-cadre a décliner selon les territoires

En régissant les espaces littoraux, la loi Littoral a posé un cadre qui ne doit pas seulement
étre percu a travers des approches strictement juridiques mais également géographiques. Les
principes d’aménagement de la loi Littoral s’appliquent a des espaces et non a des catégories
juridigues4’ (Bouché, 1986, p. 95). Par conséquent, dans un souci de réalisme, cette loi préconise
que les spécificités locales des territoires soient appréciées lors de son interprétation et de son

44 Propos recueillis d’apres l'intervention de Catherine Bersani lors de la journée d’information organisée par le GIP
Littoral Aquitain sur la loi Littoral du 2 avril 2013, Le Teich.

45 | a commission sur la gouvernance globale (Commission on Global Governance), créée au début des années 1990,
est une organisation qui a produit en 1995 un rapport, Our Global Neighborhood, dont la citation est extraite.

46 Aujourd’hui, cet article est codifié a I'article L321-1 du code de I'environnement.

47 Par exemple, le premier alinéa de l'article L146-4 du code de I'urbanisme permet d’identifier quatre catégories
juridiques de secteurs : I'agglomération (1), le village (2), le hameau (nouveau intégré a I'environnement) (3) et ce
qui n’est considéré ni comme une agglomération, ou un village, ou un hameau (nouveau intégré a I'’environnement),
c'est-a-dire de I'habitat dispersé (4) (Prieur, 2007).
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application. Chaque territoire a ses propres caractéristiques et particularités géographiques,
sociales, culturelles, etc. Les spécificités des territoires se sont forgées avec le temps et les
pratiques locales. La lecture d’un territoire permet ainsi de prendre en compte de nombreux
aspects (tels que sa morphologie spatiale, son histoire, son fonctionnement, ses richesses propres,
etc.) qui ne sont pas forcément visibles dans un texte juridique. En effet, comme I'a souligné
Jacques Lescoat, « Il faut [...], au-dela des textes, prendre en compte I'héritage naturel, le relief,
les formes de la ligne de créte ». La prise en considération de ces aspects favorise une application
plus concréte de la loi Littoral et plus cohérente avec la réalité de des territoires. L'auteur précité
ajoute que la prise en compte de « I'héritage géographique du littoral » permet, par exemple, de
« reporter l'urbanisation non pas simplement dans la bande des 100 métres mais, dans de
nombreux cas, bien au-dela, notamment de la ligne de créte éloignée de 200, 300 ou 400 métres
de la mer elle-méme » (Lescoat, 2009, p. 38).

L'utilisation de la géographie dans le cadre de I'application de la loi Littoral permet de
revenir a des principes fondamentaux, tels que, I'’économie spatiale (par rapport aux transports,
aux espaces naturels face a I'étalement urbain, etc.) ou bien I'optimisation de la gestion du
territoire et du temps par exemple. Son utilisation permet également de prendre en compte
I'’évolution et la dimension nécessairement systémique des espaces cétiers au sein desquels
s'imbrique toute une série de systémes et de sous-systemes qui rétroagissent les uns avec les
autres. Par exemple, les coupures d'urbanisation ne doivent pas seulement étre percues comme
des espaces naturels figés qui fagconnent le paysage, mais comme incluses dans un systeme de
corridors interconnectés. De méme, les agglomérations se structurent au sein d'un systéme
urbain incluant des réseaux, des flux de population, des relations entre les espaces, etc. Grace a
cette analyse et cette compréhension des territoires, il semble ainsi plus aisé de développer un
aménagement du territoire volontariste.

Cependant, il arrive que la loi Littoral soit considérée a tort comme une loi disposant
d'«un vice de conception, du moins d'une erreur de méthode » (Tanguy, 2005, b, p. 354).
Plusieurs auteurs ont manifesté des critiques a son égard en raison de son manque de clarté.
Henri Coulombié et Jean-Pierre Redon ont par exemple estimé que «le texte de loi ressort
davantage de la technique du rébus que de la nécessaire clarté de I'expression juridique »
(Coulombié et Redon, 1992, p. 54).

En réalité, la loi Littoral a été volontairement rédigée par le législateur selon un certain
« formalisme » juridique afin qu’elle se construise dans la durée, de maniére itérative. En raison
de la grande diversité des espaces littoraux francais, I'’édiction d’'une réglementation nationale du
littoral induisait nécessairement la rédaction d'une loi-cadre congue a travers des principes
d’aménagement trés généraux. Le législateur a souhaité que ces principes puissent étre « adaptés
aux spécificités locales des différentes facades maritimes francaises » (Le Guen, 2004, p. 60).
Ces principes se devaient également d'étre suffisamment clairs pour pouvoir étre traduits et
déclinés en fonction des territoires. lls permettent ainsi de définir un cadre aux politiques locales
(Lacombe, 1987, p. 19) et de territorialiser la loi Littoral. Comme I'ont rappelé Odette Herviaux et
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Jean Bizet en 2014, la territorialisation de cette loi est nécessaire pour son application (Herviaux
et Bizet, 2014)48,

La loi Littoral se compose également de normes#® qui n’ont pas seulement pour vocation
d'ordonner, d'autoriser ou d'interdire, mais permettent également de moduler le degré
d’aménagement, de protection et de mise en valeur du littoral en raison de plusieurs paramétres,
tels que le contexte géographique. Ces normes se devaient donc d’étre souples et déductibles afin
de pouvoir encadrer des situations complexes et hétérogenes. Comme I'a souligné a juste titre
Yann Tanguy, «dans chaque cas, l'expression utilisée suggere, plus qu'elle ne prescrit,
l'utilisation d'un critére de protection par I'emploi d'un adjectif comme « proches »,
« remarquables », « sensibles », « urbanisés », laissant en quelque sorte a lI'autorité régulatrice
le soin de déplacer le curseur sur I'échelle des normes afin de déterminer la mesure adéquate »
(Tanguy, 2005, b, p. 354). La loi Littoral contient de nombreuses notions, en partie issues de la
directive d'Ornano®°, qui n’ont volontairement pas été pas définies de maniére précise. En effet, le
législateur a intentionnellement recouru & des notions dites « indéterminées » (Prieur, 2001)
ou « a contenu variable » (Perelman et Vander Elst, 1985) car ces dernieres impliquent une
souplesse normative (Castets-Renard, 2003)%L. Lors des débats parlementaires, Jean Lacombe a
précisé a ce sujet qu'« il est [...] 1égitime que la loi ne soit pas écrite en des termes déja juridiques
ou définis parfaitement et cela reléve de sa nature » (Lacombe, 1987, p. 19).

E. Une loi d’interprétation

La loi Littoral est une loi interprétative qui pourrait se rapprocher des principes édictés
par la « soft law »52 car elle dispose de notions qui ouvrent a de multiples interprétations. Comme
I'a souligné Patrice Gélard dans le rapport d'information sur I'application de la loi Littoral en
2004, il existe une « quasi-impossibilité d'établir au niveau national une interprétation unique
des concepts qui fondent la mise en ceuvre de la « loi littoral » » (Gélard, 200453, p. 4).

1. Une loi disposant de concepts issus de la géographie

Le législateur a introduit dans le texte de la loi Littoral des notions d'inspiration
géographique (telles que les espaces remarquables et caractéristiques, les espaces proches du
rivage, la coupure d'urbanisation, etc.) et des termes disposant d’'une sémantique proche de la
géographie. A titre d’exemple, la loi parle plutdt d’'« espaces », notion de géographie, que de
«zones », notion juridique. La plupart de ces notions font appel a des concepts (parfois
fondamentaux) de géographie dans le cadre de leur interprétation, tels que I'échelle, le paysage, le
territoire, le milieu, I'espace, le lieu, le réseau, la situation, etc. Par exemple, I'article L146-4-111 du

48 Ces auteurs soulignent que I'esprit initial de la loi Littoral a été adopté sur la base d’'un équilibre subtil construit
autour de sa territorialisation. lls précisent qu’ : « en I'absence de territorialisation des notions d'urbanisme de la loi
Littoral, son application s'est révélée difficile » (Herviaux et Bizet, 2014, p. 58).

49 Dans un systeme juridique, les normes sont les regles obligatoires pouvant provenir de lois, de codes, d'une
coutume voire du droit naturel. En droit positif, une hiérarchie ordonne les normes.

50 Cf. la note de bas de page n°l.

51 'utilisation de notions « a contenu variable » n’est pas novatrice en droit. Elle est frequemment employée dans le
droit de I'environnement (un principe de « précaution », une perspective « monumentale », un site « pittoresque »
etc.) (Merckelbagh, 2009 ; Le Guen, 2004 ; Carbonnier, 1995).

52 La « soft law » correspond a du « droit mou », c'est-a-dire qu'il contient des regles interprétables en fonction du
contexte.

53 Extrait de la lettre introductive (Gélard, 2004).
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code de I'urbanisme évoque la « sensibilité des milieux » et utilise la distance pour délimiter une
bande littorale. Ces concepts invitent a utiliser une approche fonctionnelle, qualitative et parfois
quantitative de I'espace (DIACT et SGM, 2007).

De maniére générale, un concept est une « représentation mentale, générale et abstraite
d'un objet »%4. Selon Roger Brunet, le concept est une « représentation générale, de nature
abstraite, clairement définie et méme consensuelle, susceptible de guider la recherche et de
fonder ses hypotheses » (Brunet et al., 2005, p. 120). Plus spécifiquement, les concepts de
géographie évoquent « une représentation mentale, abstraite, dont s'est dotée la géographie et
qui guide sa vision du monde » (Bailly, 2011, p. 9) et également « une idée résultant d'un travail
d'abstraction et de généralisation » (Bavoux, 2012, p. 92). Par cette définition, Jean-Jacques
Bavoux congoit le concept comme la traduction d'une « réalité au-dela des cas singuliers et de
leurs caracteres individuels », tels que la ville ou bien la campagne. Ce travail d'abstraction et de
généralisation permet de grouper, en fonction de similarités plus ou moins poussées, des objets
ou phénomeénes particuliers aprés les avoir classés et comparés (Bavoux, 2012, p. 92). Selon
I'auteur, il s’agit d’'un « moyen nécessaire pour les concevoir, se les représenter rationnellement
et les ranger, grace a une construction mentale, dans des catégories réutilisables a chaque
expérience nouvelle. Un concept n'est pas forcément éternel, mais faconné pour appréhender
une situation donnée & un instant donné » (Bavoux, 2012, p. 92).

Dans le langage courant, le « concept » et la « notion » sont parfois considérés comme
synonymes. Dans les textes juridiques, les « notions » de la loi Littoral sont parfois assimilées a
des «concepts». On parle par exemple de «notion de hameau nouveau intégré a
I'environnement » (DIACT et SGM, 2007, p. 89) et de « concept de hameau nouveau intégré a
I'environnement » (Marini, 1998, p. 132). Cependant, ces termes ont des significations différentes
(Bachelard, 1998). Selon Gaston Bachelard, « la notion de concept et le concept de notion ne
rendent pas compte de la réalité avec la méme précision ». En effet, « la différence entre notion
et concept s'organise autour du niveau de précision, en vue d'un idéal de connaissance » ;
« I'idéal de connaissance nécessite de passer de la notion, plus ou moins vague et fondée, au
concept clairement défini et si possible vérifié expérimentalement » (Bachelard, 1998). Roger
Brunet estime que le concept « s'oppose par ces caracteres [...] a la notion, qui reste plus floue »
(Brunet et al., 2005, p. 120). Le concept semble toutefois plus complexe que la notion car il peut
porter sur toute une branche de la géographie®s. Selon Roger Brunet, la notion est une « idée qui
reste imprécise, informulée ou de formulation encore vague, qui précede le concept ou ne
parvient pas a aboutir au concept» (Brunet et al., 2005, p. 352). La notion, couramment
employée en droit du littoral®6, est entendue dans le cadre de la thése comme une catégorie
sémantique (Tanguy, 2005) pouvant étre définies par des critéres, bien que son l'interprétation
semblent de prime abord imprécise.

54 Concept. (2012). In Le Petit Robert. Nouvelle édition millésime 2012. Paris : Le Robert, p. 495.

55 A titre d’exemple, I'échelle peut étre considérée comme une notion de géographie (Gumuchian et Marois, 2000),
contrairement au paysage ou au milieu.

5% On peut lire par exemple: « la notion d’extension limitée» (Bécet, 2002, p.139), «la notion d'espace
remarquable », «la notion d'espace urbanisé» (Pitron, 2007, pp.18 et 26), «la notion dextension de
I'urbanisation », « la notion de continuité », « la notion d’espace proche du rivage » (Prieur, 2005, pp. 97, 101, et
109), « la notion de capacité d’'accueil » (Marini, 1998, p. 132), etc.
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2. Une interprétation aidée par I'utilisation de critéres issus de la géographie

Dans le langage courant, un critére « sert de base a un jugement »%7. Dans une approche
plus philosophique, il correspond a « un caractére, un signe qui permet de distinguer une chose,
une notion, de porter sur un objet un jugement d'appréciation »58. Dans le cadre de cette thése,
un critére ou plus précisément un « critere de définition » sera identifiée comme un élément qui
permet de définir des notions issues de la loi Littoral et de faciliter leur qualification juridiques®. A
titre d’exemple, la distance est I'un des principaux critéres qui permet de définir la notion
d’espace proche du rivage. Dans cette recherche, les critéres issus de sources géographiques sont
nommeés les « critéres géographiques » ou « criteres de géographie » ; ceux qui permettent de
spatialiser les notions de la loi Littoral, les « criteres de spatialisation » ; et ceux issus de sources
juridiques, les « critéres juridiques ».

En droit, le juge effectue des « opérations de qualification juridique » et notamment dans
le cadre de I'application de la loi Littoral. Une « opération de qualification juridique » est un
mécanisme intellectuel qui permet « de rattacher un acte, un fait, une situation juridique a un
groupe déja existant (concept juridique, catégorie, institution) » (Guillien et Vincent, 1990,
p. 400) ou plus globalement de « traduire en termes juridiques une situation » (Damette, 2007)
afin d'y appliquer un ensemble de régles de droit. Dans le cadre de la loi Littoral, cette opération
permet de « classer » un espace parmi une des notions de la loi Littoral (une agglomération, un
espace proche du rivage, un espace remarquable, etc.) afin de lui appliquer les dispositions de la
loi Littoral correspondantes. Par exemple, lorsqu’un espace bati peut étre qualifié de village (la
qualification juridique), son extension ne pourra s'effectuer qu’en continuité de celui-ci (la régle
de droit), en application de I'article L146-4-1 du code de I'urbanisme.

Au fil du temps, plusieurs notions de la loi Littoral ont été définies par le juge
administratif a partir d’'un grand nombre de critéres. Généralement, avant de procéder a des
opérations de qualification juridique des faits, le juge utilise ces critéres de définition comme des
« directives d'interprétation » voire comme des « normes de référence » (Prieur, 2001, p. 346).
Dans le cadre de cette thése, il a été observé que les critéres de définition utilisés par le juge
administratif reposent majoritairement sur des approches géographiques (utilisation de notions
et de critéres issues de la géographie, prise en compte des spécificités locales, etc.).

De nombreux critéres issus de la géographie, tels que les critéres de spatialisation (tels
que I'échelle, la distance, etc.), peuvent étre utilisés pour interpréter et délimiter les notions de la
loi Littoral (tels que les fonctions urbaines, la densité, la distance, etc.). Ces critéres s'apprécient
en fonction du contexte géographique (présence d’'une cbdte basse, d'un espace agricole, etc.). La
délimitation cartographique des notions peut évoluer en raison de I'évolution des caractéristiques
locales et tout particulierement sur le littoral ou les dynamiques naturelles et sociales sont

57 Critere. (2012). In Le Petit Robert. Nouvelle édition millésime 2012. Paris : Le Robert, p. 589.

58 Cf. note de bas de page précédente.

59 Selon le Lexique des termes juridiques (Guillien et Vincent, 1990), la « qualification juridique » représente la
dénomination que la loi attribue a des situations. Elle permet d’entrer un élément de fait (une situation) dans une
catégorie juridique et de lui appliquer le régime juridique correspondant, c'est-a-dire la régle de droit. En d'autres
termes, lors d’un contentieux, le juge va qualifier juridiquement une situation de fait, soit par exemple qualifier un
secteur densément urbanisé d’agglomération, afin de déterminer les conséquences juridiques applicables a cette
qualification, c’est-a-dire la possibilité pour la commune d’étendre I'urbanisation en continuité avec I'agglomération,
selon l'article L146-4-1 du code de I'urbanisme.
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intenses. Par exemple, la délimitation de la bande des 100 métres, basée unanimement sur un
critere de distance, tient compte de la variabilité du trait de cote.

Etant donné qu’il n'existe pas un littoral mais des littoraux, les critéres choisis pour
qualifier les espaces ne seront pas forcément identiques ou appréciés de la méme maniére selon
les territoires. L'interprétation de la loi Littoral différe selon la réalité des territoires (Bersani et
al., 2000, p. 3). De méme, les critéres ne sont pas forcément cumulatifs. Des choix doivent étre
opérés. Par exemple, dans un arrét de 2011, le juge privilégia deux critéres parmi les trois qui
avaient été antérieurement choisis par le Conseil d’Etaté au vu de la configuration des lieux®..
Chaque situation doit donc étre analysée au cas par cas en raison de la diversité des espaces
littoraux. Par exemple, les critéres retenus pour qualifier un village sur la commune d’Ouessant
(29) ne seront pas nécessairement similaires a ceux choisis sur la commune de Nice (06), et s'ils
le sont, ne seront pas automatiquement utilisés de la méme facon.

Exemple de deux espaces batis pouvant étre qualifiés d’agglomération bien qu’ils
ne disposent pas des mémes caractéristiques

Les deux espaces batis visibles sur les photographies aériennes 3 et 4 sont des agglomérations
bien qu’elles ne disposent pas des mémes caractéristiques (en termes de superficie, d’agencement
des constructions, etc.). Par conséquent, les criteres utilisés (la densité, les fonctions urbaines, le
nombre de constructions, etc.) pour les qualifier ne sont pas nécessairement identiques.

Photographies 3 et 4 : Agglomérations de Plouhinec dans le Morbihan (a) et dans le Finistere (b) (Géoportail, IGN,
2009).

60 CE, 3 mai 2004, Mme Barriére, req. n°251354.
61 CAA de Nantes, 30 oct. 2011, Commune d’Arzon (56), reg. n° I0NTO0802 (publié au recueil Lebon).
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Exemple de deux espaces batis qualifiés de « village » par le juge administratif bien
qu’ils ne disposent pas des mémes caractéristiques

Le juge a considéré que le lieu-dit « Kerguet » sur la commune de Sarzeau (Bretagne)®2 et le lieu-
dit « Moustiers-Sainte-Marie » (Provence-Alpes-Cote-d’Azur)®3 sont des villages bien qu’ils ne
disposent pas des mémes caractéristiques (en termes de nombre de constructions, de densité,
etc.).

Photographies 5 et 6: Lieu-dit Kerguet sur la commune de Sarzeau (29) (a) et Moustiers-Sainte-Marie (83) (b)
(Géoportail, IGN, 2009).

Par conséquent, en raison de la diversité des caractéristiques locales, les critéres de
géographie ne sont pas tous pertinents pour apprécier les différents espaces (batis, non batis,
etc.). De méme, les criteres communément utilisés par les juges administratifs ne sont pas
reproductibles dans toutes les situations. En effet, une utilisation récurrente des mémes critéres
pour apprécier des situations quasiment analogues ne permet pas forcément d'aboutir a des
qualifications juridiques identiques. Il est donc peu probable que I'interprétation des notions de la
loi Littoral soit « automatisable » et puisse faire I'objet d’'une « formalisation géographique » a
l'aide de criteres et de seuils (par exemple définis a I'échelle nationale). Bien qu'il soit
certainement plus commode pour certains acteurs de pouvoir utiliser des outils « presse-bouton »
pour appliquer la loi Littoral, cette démarche ne semble pas en adéquation avec I'esprit de cette
loi. Les critéres et les seuils choisis pour apprécier les espaces batis seront nécessairement
différents sur la commune de Dinard (35) et sur la commune de Guissény (29) en raison de leurs
spécificités locales. 11 ne semble pas réaliste d’appliquer de maniére automatique et indifférenciée
des solutions «clés en main », aussi précises soient-elles. En effet, une automatisation ne
pourrait pas prendre en compte plusieurs paramétres, tels que les subtilités du paysage et les
projets de territoire des élus (I'extension d’'un pdle urbain, la protection d’un vaste espace naturel,
etc.). De méme, lors des contentieux, lorsque le juge administratif observe la localisation de la
(des) parcelle(s) litigieuse(s) sur des photographies aériennes, il a généralement une « premiére
impression » qui va parfois guider sa décision. Cette « premiére impression », bien que tres
subjective, lui permet de déterminer si le secteur concerné doit étre ou non protégé en fonction de
I'objectif poursuivi (la protection d’'une coupure d'urbanisation par exemple). Des critéres sont

62 TA de Rennes, 7 juillet 2011, Commune de Sarzeau (56), req. n°0704638.
63 CAA de Marseille, 19 mars 2010, Commune de Moustiers-Sainte-Marie (83), req. n° 07MA02712.
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utilisés pour justifier sa décision. L'utilisation répétitive des mémes critéres dans la jurisprudence
peut éventuellement permettre d’identifier des tendances si les configurations spatiales
apparaissent similaires (Tremblay, 2002). Selon Christian Tremblay, pour interpréter des notions
volontairement imprécises de la loi Littoral, la méthode consiste a « dresser la liste des criteres
effectivement appliqués par le juge et de comparer le cas d'espece sur la base de ces criteres. Il
est donc possible dans ce type d'approche de modéliser le raisonnement du juge qui se résume a
un probleme de qualification juridique de notions non clairement définies par le législateur »
(Tremblay, 2002, p. 91). Dans le cadre de la thése, un certain nombre de critéres et de notions de
la géographie employés par le juge ont été recensés afin de les définir a I'aide d'approches de
géographie.

En raison de I'introduction de notions volontairement imprécises dans la loi Littoral, il
n’est pas souvent aisé de les interpréter et de déterminer avec certitude si tel espace correspond a
telle notion (par exemple si I'on se situe dans un espace proche du rivage).

La figure 6 a été construite afin de mettre en avant ce constat en utilisant les sept notions
sélectionnées®. En effet pour chaque question, n'est pas forcément évident de choisir entre le
«oui » et le « non ». Par exemple, comment détermine-t-on qu’un projet d'urbanisation®® se situe
en continuité avec le bati ? Qu’est ce qu'un hameau ? Cette illustration peut étre utilisée comme
un point de départ, car elle peut aider a choisir « un chemin » au moyen d’une succession de
questions partant d’'une approche de terrain pour arriver a la regle de droit en passant par des
opérations de qualification juridique. Les réponses aux questions nécessitent d’étre orientées par
des informations complémentaires en accord avec I'esprit de la loi Littoral (basées sur le droit en
utilisant la jurisprudence et la doctrine administrative et sur la géographie en utilisant des
approches de terrain et de cartographie). Le choix des critéres reste a I'appréciation de chaque
acteur en fonction des projets de territoire (figure 6).

64 Cette illustration a été réalisée a I'aide d’'un schéma a double entrée (oui/non) qui a été congu par les services de
I'Etat pour appliquer la loi Littoral et guider le raisonnement juridique vers la régle de droit concordante avec la
situation étudiée (situé en annexe 4).

65 Dans chaque hypothese, il a été envisagé que le projet est constitutif d’'urbanisation (un projet de construction
d’'une maison d’habitation, d’'un centre commercial, d'un hangar agricole, etc.) afin que I'article L146-4 du code de
I'urbanisme puisse notamment s’appliquer.
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Figure 6 : Exemple de schéma récapitulatif listant les questions qu’il convient de se poser lorsque I'on souhaite appliquer les dispositions de la loi Littoral relatives aux sept

notions sélectionnées sur un secteur donné.
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Enfin, en raison de la grande variété des situations (donc des interprétations), il peut
arriver que certains espaces soient difficilement qualifiables et ne puissent pas étre « classés »
parmi les notions citées dans la loi Littoral a 'aide des critéres de définition communément
utilisés (par le juge, la doctrine, les services de I'Etat, etc.). Par exemple, tous les espaces batis ne
disposent pas nécessairement de toute les caractéristiques qui permettent d’identifier une
agglomération, un village ou un hameau. Ces espaces (ou ces zones « intermédiaires ») pourront
étre définis a partir de certains critéres de géographie (préalablement sélectionnés ou non) qui
prendront en compte les spécificités locales afin de pouvoir les qualifier. GEnéralement, il est plus
sécurisant de privilégier une qualification® qui engendrera des conséquences juridiques plus
contraignantes que l'inverse lorsque la qualification juridique n’est pas évidente. Par exemple, un
espace bati difficilement qualifiable sera davantage qualifié de hameau plutot que de village ou
d’agglomération lorsqu’il ne correspondra majoritairement pas a la définition de ces deux
derniers. Cet espace sera ainsi régi par des normes juridiques plus contraignantes que celles des
villages ou des agglomérations afin d'éviter d’éventuels contentieux.

3. Une interprétation aidée par des seuils

Des seuils peuvent étre utilisés pour préciser et délimiter les critéres de définition et donc
les notions de la loi Littoral. Un seuil correspond a une limite (inférieure ou supérieure) en deca
ou au-dela de laquelle un changement de qualification juridique peut s’opérer.

Les notions de la loi Littoral ne peuvent pas étre interprétées par des seuils fixés a I'échelle
nationale et généralisables a I'ensemble des communes littorales car cela irait a I'encontre de
I'esprit de la loi Littoral. En effet, les seuils varient nécessairement en fonction des spécificités des
territoires et peuvent servir de «structure d’ajustement » dans la qualification juridique des
notions. Dans la pratique, il est souvent complexe de tracer un trait précis pour délimiter par
exemple les espaces proches du rivage a I'échelle de la parcelle. Il en va de méme pour la
délimitation de la bande de 100 métres. Bien que cette notion dispose d’'une distance fixe, sa
délimitation peut toutefois varier en fonction de I'érosion des codtes ou de la sensibilité des
milieux. Par conséquent, l'utilisation de critéres de géographie va permettre d'intégrer des
« logiques floues » et ainsi apporter plus de cohérence avec la réalité des territoires.

Par ailleurs, ces seuils ne peuvent pas non plus étre établis et hiérarchisés a I'échelle
nationale dans le cadre de l'interprétation des notions de la loi Littoral. De prime abord, ce
constat pourrait étre sensiblement différent avec les seuils issus de sources juridiques. En effet,
étant donné que les normes ne bénéficient pas toutes de la méme valeur juridique (Kelsen, 1962),
les seuils issus de sources juridiques pourraient étre hiérarchisés. Par exemple, les seuils
provenant d’arréts du Conseil d’Etat pourraient étre davantage pris en considération que ceux
issus d’actes administratifs inférieurs (tels que des décrets, des circulaires, etc.) (figure 7).

66 Cf. la définition a la note de page n°59.
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A—P Loi n°86-2 du 3 janvier 1086
M—P Arréts/ jugements du CE, CAA, TA
m —»  Ex. Décret n°89-694 du 20 septembre 1989, etc.

Circulaires — [x. Circulaire n°2006-31 du 14 mars 2006, etc.

Figure 7 : lllustration simplifiée de la hiérarchie des sources juridiques de définition des notions de la loi Littoral.

En réalité, il semble inopportun de hiérarchiser les seuils issus de sources juridiques car
ces derniers ont vocation a étre adaptés en fonction des spécificités locales. Par conséquent, un
seuil (15 constructions par exemple) issu d’une circulaire pourra étre pris en compte pour
apprécier et qualifier un espace bati (d’hameau par exemple) en raison de ses particularités,
plutdt qu’'un autre régulierement utilisé par le juge administratif pour définir la méme notion.
Dans tous les cas, les seuils proposés par la jurisprudence ne représentent pas un seuil minimal
ou maximal mais une « estimation » en fonction du cas étudié. Par exemple, si le juge estime dans
une affaire qu’un lieu-dit disposant d’'une cinquantaine de constructions peut étre assimilé a une
agglomération, il pourra en décider autrement sur une autre commune.

F. Une loi se rattachant a la « géographie juridique »

Le droit et la géographie sont deux disciplines qui ont leurs propres caractéristiques, leurs
propres raisonnements et leur propre vocabulaire (Perret, 1994). D'un cbté, la géographie,
cherche a comprendre le réel et s’intéresse a I'espace, a son organisation dans ses composantes
culturelles et naturelles et a son fonctionnement (Gumuchian et Marois, 2000, pp. 18-19). Cette
discipline a une démarche plutdt concréte, de traduction spatiale, et utilise des outils issus de
I'observation du réel. La géographie appelle un processus de pensée spécifique, partant de la
description pour aboutir a I'explication, en passant par I'observation analytique (les études de
terrain, les enquétes orales et ses analyses), la détection des corrélations et la recherche des
rapports de causalité (George, 1978, p. 5). D’'un autre c6té, le droit a une démarche normative,
davantage abstraite et de qualification juridique. Cette discipline recherche la formalisation des
faits. Le juriste n'a donc pas les mémes approches ni les mémes compétences qu’un géographe
pour analyser un espace « littoral » et le spatialiser.

Toutefois, dans le cadre de I'application de la loi Littoral, ces deux disciplines ont ici un
objet commun : I'espace littoral (et plus spécifiquement les territoires littoraux). La norme, en
tant que production juridique, contribue & construire et a organiser I'espace littoral a différentes
échelles. Les praticiens du droit vont réglementer, encadrer et régir cet espace, tandis que les
géographes vont plutot I'analyser et souvent le cartographier (figure 8).
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Figure 8 : La géographie juridique appliquée au droit du littoral.

La loi Littoral appelle donc a une vision interdisciplinaire car ces deux approches sont
indissociables dans le cadre de son application. Dans son esprit, la norme et I'espace semblent
intimement liés (voire reliés). Les compétences et les savoir-faire combinés du géographe et du
juriste sont propices a une meilleure compréhension de la loi Littoral notamment par la
représentation spatiale de cette Iégislation, par des applications pratiques en phase avec la réalité
des territoires et leurs évolutions. Leur association donner la possibilité d’apprécier les notions
juridiques issues de la loi Littoral (volontairement imprécises) au travers d'approches et de
concepts géographiques. L'un disposant de la maitrise de la cartographie et des concepts de
géographie et I'autre de I'application de la réglementation en vigueur.

L’esprit de la loi Littoral incite a utiliser des méthodes de géographie (humaine, physique,
etc.) et des outils de cartographie pour interpréter les notions volontairement imprécises de cette
loi. En effet, l'utilisation d'une démarche pragmatique prenant en compte la réalité du terrain
(analyse des paysages, du relief, etc.) va permettre d’identifier et d’apprécier des critéres de
définition et de spatialisation. Ces criteres auront vocation & définir les notions volontairement
imprécises de la loi Littoral et donc a qualifier juridiquement les espaces étudiés. La
représentation cartographique de ces critéres sera utile pour les apprécier et les analyser
spatialement.

La loi Littoral est un outil de réflexion entre en adéquation avec la « géographie
juridique », une branche disciplinaire qui se développe depuis plusieurs années (Melé, 2009 ;
Forest, 2009 ; Cavaillé, 2009 ; Delaney, 2009 ; Bellivier, 2003 ; Freeman, 2002 ; Blomley, 2000 ;
Drago, 1997; Madiot, 1995; Perret, 1994 ; etc.). Selon certains auteurs, «il existe une
convergence de perspectives entre la géographie et le droit qui permet de lire le droit a partir
des approches spatiales et avec les mots de la géographie et, réciproquement, d’appréhender le
spatial avec les mots et la théorie du droit »87. Cette approche a été évoquée lors du cycle de
séminaires de 2010 a 2011 intitulé « Géographie et droit, géographie du droit» ayant pour

67 Propos issus du séminaire « Géographie & Droit — géographie du droit » des 3 et 4 décembre 2010 a Carcassonne
(organisé par Nadia Belaidi, chargé de recherche, CNRS PRDIG ; Genevieve Koubi, professeur, Paris 8, CERSA et
Frédéric Ogé, chargé de recherche CNRS, PRODIG). Informations disponibles sur le site internet suivant:
http://www.prodig.cnrs.fr/spip.php?articlel760.
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objectif de faire émerger une approche de Legal geography dans le champ conceptuel frangais®8.
Elle rejoint également les pistes de recherche du groupe de travail interdisciplinaire Construction
des espaces par le droit organisé par Genevieve Koubi (professeur, Paris 8, CERSA-CNRS), ainsi
que celles des séminaires Vers une géographie juridique lancés en 2011 par Nadia Belaidi
(chargée de recherche, CNRS PRODIG) dont l'objet est d'interroger des champs qui font la
géographie afin de discerner les fagons dont le droit et la science politique les investissent. Ces
séminaires ont été axés, d’'une part, sur le repérage des modes d’élaboration et de détermination
des champs d’application des normes juridiques dans I'espace, sur les sites et dans les territoires,
et, d’autre part, sur la méthode utilisée pour la construction des normes juridiques a partir des
modeles géographiques. Des réflexions ont été menées sur la maniere de structurer la réflexion
autour des assemblages entre droit et géographie: comment ces espaces et territoires
s'accordent-ils avec les variables inhérentes & tout systéme juridique ?

G. Un champ d’'application territorial prenant en compte des éléments de
géographie

La prise en compte d’éléments de géographie dans I'application des dispositions de
la loi Littoral

La détermination du champ d’application territorial de la loi Littoral se base sur des
considérations géographiques. Ce dernier est notamment décrit a travers des termes issus de la
géographie : « les falaises », « les plages », « les estuaires », « les rus », etc.

Selon l'article L321-2 du code de I'environnement, deux cas de figure sont envisagés pour
gu’une commune puisse étre considérée comme « littorale »%9 : soit la commune est « riveraine
des mers et océans, des étangs salés, des plans d'eau intérieurs d’'une superficie supérieure a
1 000 hectares »79; soit la commune est « riveraine des estuaires et des deltas » (sous certaines
conditions). La loi Littoral pourrait étre donc considérée comme une « loi imaginative »* car elle
n'encadre pas seulement les communes littorales mais régit également le rivage de celles qui
disposent de grands lacs et d’estuaire, souvent éloignées de la mer et des océans.

Le sens géographique de I'estuaire est toutefois différent de celui qui est entendu au sens de
la loi Littoral (Prieur, 2007). En géographie, un estuaire correspond a « la section aval d’'une
vallée fluviale, et est, de ce fait, un lieu d'échange entre domaine marin et terrestre ». L'estuaire
dispose donc de masses a la fois d'eau douce et deau salée. Il est «le siege d'une
hydrodynamique tres particuliere affectée par le débit fluvial & 'amont et par I'onde de marée a
laval » (Miossec, 2012, p. 213). A l'inverse, la loi Littoral considére qu’une commune peut étre
riveraine d'un estuaire méme si elle se situe en amont de la limite de salure des eaux (soit au-dela
des eaux saumatres).

68 Un dossier sur ce sujet devrait prochainement paraitre a la revue Développement durable et Territoires.

69 Au sens de la loi n°86-2 du 03 janvier 1986.

0 Concernant les plans d’eau intérieurs, en Bretagne aucun plan d’eau intérieur n’a une superficie supérieure a 1 000
hectares.

1 D'apres Philippe Billet, professeur de droit public & I'Université Jean Moulin Lyon |11, lors du colloque & la Faculté
de droit de I'Université de Narbonne sur les 25 ans de la loi Littoral les 24 et 25 novembre 2011.
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Selon la loi Littoral, lorsqu’une commune est riveraine de la mer et des océans, elle est
considérée comme « littorale » de plein droit. Dans les estuaires, la loi opére deux distinctions.
Elle distingue, d’une part, les communes riveraines des mers et océans des communes riveraines
d’'un estuaire (1¢' cas) et, d’'autre part, les communes riveraines d'un estuaire et considérées
comme « littorales »72 des communes riveraines d’'un estuaire et qui ne sont pas considérées
comme « littorales » (2¢ cas) en fonction de deux limites.

Dans le premier cas, la distinction entre les communes riveraines des mers et océans et les
communes riveraines d'un estuaire s'opére en fonction de la limite transversale de la mer (LTM).
La LTM permet de distinguer le domaine public (ou privé) maritime, situé en aval de cette limite,
du domaine public (ou privé) fluvial. De maniére générale, la LTM est délimitée par des ponts,
des écluses, des barrages, des routes, des pointes, afin d’étre aisément identifiable sur le terrain.
La LTM ne semble donc pas se baser sur des considérations scientifiques liées a la salinité de I'eau
ou aux dynamiques de la marée. Leur délimitation est fixée par des décrets qui ont été pris en
application du décret-loi du 21 février 1852. Le décret n°2004-309 du 29 mars 2004 précise, entre
autres, la procédure de leur délimitation a I'embouchure des fleuves et rivieres?®. Le Conseil
d’Etat’™ a considéré que les communes situées, méme en partie, en aval de la LTM ne sont pas
considérées comme des communes riveraines d’un estuaire mais riveraines des mers et océans™
et par conséquent « littorales ». A l'inverse, les communes situées en amont de la LTM sont
considérées comme des communes riveraines d’'un estuaire.

2 Au sens de l'article L321-2 du code de I'environnement.

73 La liste des limites transversales de la mer et de salure des eaux de Bretagne est consultable sur internet :
http://www.bretagne.developpement-durable.gouv.fr/IMG/pdf/Annexes_cle218751-1.pdf.

4 Par exemple, CE, 14 nov. 2012, Société Néo Plouvien, req. n° 347778.

5 Au sens de I'article L321-2 du code de I'environnement.
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A titre d’exemple, le Conseil d’Etat’® considéra que la commune de Plouvien, située a
I'extrémité est de I'’Aber-Benoit, « doit étre regardée comme une commune riveraine des mers et
océans, pour l'intégralité de son territoire », car une partie de celui-ci se situe en aval de la
LTM™,

Carte 1: Délimitation de la LTM sur la commune de Plouvien (29) d’aprés le décret du 21 mars 1930.

Cette limite juridique est également utilisée pour délimiter la bande des 100 métres. En
effet, I'article L146-4-111 ne s’applique pas aux communes (ou aux parties de communes) situées
en amont de la LTM dans les estuaires, les rias et les abers 78.

Dans le second cas, l'article L321-2 du code de I'environnement pose trois conditions (non
exclusives) pour que des communes riveraines des estuaires soient considérées comme
« littorales » : étre situées en aval de la limite de salure des eaux (LSE), participer aux équilibres
économiques et écologiques littoraux et avoir été désignées par le décret n°2004-311 du 29 mars
2004. La LSE correspond a la limite de cessation de salure des eaux. Elle marque la frontiere
entre la réglementation de la péche maritime, en aval, et la réglementation de la péche fluviale, en
amont. Cette limite obéit au régime juridique du décret de la loi du 21 février 1852 (Couix et Le
Roy, 1994, p.6). Le décret n°2004-311 du 29 mars 200480 fixe la liste des communes
concernéessl,

76 CE, 14 nov. 2012, Société Néo Plouvien, req. n°347778

77 Selon le décret du 21 mars 1930, la LTM se situe pour I'affluent nord de I'Aber-Benoit, au pont du Moulin du
Chatel, et, pour son affluent sud, au pont de Tariec.

78 CAA de Nantes, 31 déc. 2001, Préfet du Finistére, req. n°99NT01477

79 Ce procédé a été confirmé par le secrétaire d'Etat a la mer lors d’une question au Sénat : question écrite N°09546
(JO Sénat du 04/02/1988, p. 144), réponse du ministere de la Mer (JO Sénat du 14/04/1988, p. 515)

80 || fait I'objet de I'article R321-1 du code de I'environnement.

81 | a liste des communes est consultable a l'article R321-1 du code de I'environnement. Pour la région Bretagne,
treize communes ont été énumérées : Saint-Lormel, Quemper-Guézennec, Ploézal, Trédarzec, Troguéry, Minihy-
Tréguier, Tréguier et Pouldouran pour le département des Cotes-d'Armor ; Saint-Martin-des-Champs, Pont-de-Buis-
les-Quimerch et Clohars-Fouesnant pour le département du Finistére ; Arzal et Camoél pour le département du
Morbihan.
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Une commune située en aval de la LSE (méme en partie) est considérée comme riveraine
des estuaires et des deltas et « littorale »82. A I'inverse, une commune située intégralement en
amont de la LSE est une commune riveraine des estuaires mais n’est pas considérée comme
« littorale ». Ces communes sont riveraines des estuaires au sens juridique du terme et non au
sens géographique car les eaux ne sont plus saumatres mais douces. Les dynamiques de la marée
ne semblent pas non plus prises en compte dans cette délimitation.

La figure 9 permet de clarifier les différentes limites juridiques nécessaires pour distinguer
les communes littorales riveraines des mers et océans et des estuaires (sans prendre en compte les
cas particuliers des communes « en partie » situées en aval de la LTM et des communes « en
partie » situées en aval de la LSE).

Aval Limite tranversale Limite de salure Amont
de la mer (LTM) des eaux (LSE)
g a Commune littorale, Commune littorale¥, Commune non littorale,
,_g riveraine des mers et des océans riveraine des estuaires riveraine des estuaires
= » -
o < Domaine public maritime Domaine public fluvial et domaine privé fluvial
= »le
&
z 9 Péche sous réglementation maritime Péche sous réglementation fluviale
v
2} T
5 < Mer ou océan Estuaire Riviere
g‘jn (eau salée) (eau saumatre) (eau douce)
o [N I istniutl .
7] " —
=
*dans le cas ot la commune est énumérée par le décret n°2004-311 dit 29 mars 2004.

Figure 9 : Délimitation des communales littorales en fonction des limites transversales de la mer et limites de salure
des eaux.

Les inconvénients d’'une non-prise en compte d’éléments de géographie dans les
délimitations administratives

La loi Littoral s’applique sur I'ensemble du territoire des communes littorales (au sens de
cette loi). Les limites administratives sont utilisées pour délimiter son champ d’application
spatial. Cependant, bien qu’ayant I'avantage d’étre claires et précises, ces limites peuvent parfois
inclure des espaces ne disposant pas d'un caractére littoral et maritime et, a I'inverse, ne
permettent pas de délimiter I'ensemble des espaces qui en disposent. Afin d’illustrer ce constat,
trois situations distinctes ont été mises en évidence.

En premier lieu, la loi Littoral s’applique sur tout le territoire des communes littorales,
méme si la longueur de leur trait de c6te n’est pas grande. Par exemple, la commune de Mont-Dol
(35), qui dispose de moins de 100 meétres de facade maritime est une commune littorale, tout
comme celle de Cherrueix (35) qui est riveraine du rivage de la mer sur plusieurs kilometres.

Les prescriptions de la loi Littoral peuvent parfois engendrer des difficultés économiques et
sociales, notamment pour certains acteurs résidant ou exercant leur activité sur le territoire de

82 Au sens de I'article L321-2 du code de I'environnement.
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communes littorales ne disposant pas nécessairement d’'une large fagcade maritime. Par exemple,
la commune littorale de Plouvien dans le Finistere, dont le territoire est en contact avec le rivage
d’un aber sur une courte distance, a subi deux contentieux®3 sur la base de la loi Littoral (a propos
de la construction d’un parc éolien et d’'une extension d’une chaufferie a bois). Afin de ne plus étre
soumis a la loi Littoral, le maire de cette commune a choisi de transférer la partie de son territoire
qui jouxte le littoral a une commune voisine (Tréglonou)84.

En second lieu, lorsque les communes littorales ont de trés grandes superficies, la loi
Littoral peut quelquefois s’appliquer a plusieurs dizaines de kilométres du rivage. Par exemple, la
loi Littoral s’applique a plus d’une trentaine de kilometres du rivage de la mer sur la commune
d’'Arles. Cette application ne semble pas forcément cohérente avec la réalité des territoires en
raison de I'absence de caractére littoral et maritime de ces espaces tres éloignés du rivage de la
mer.

En troisieme lieu, on peut s'interroger sur I'inapplication de la loi Littoral sur certaines
communes localisées & proximité du rivage mais sans en étre riveraines (ou ne participant pas aux
équilibres économiques et écologiques littoraux)8®. En effet, en raison de cette proximité, il
semble plausible que ces communes puissent tout de méme disposer d’une influence maritime et
d’espaces proches du rivagess. Par exemple, bien que la commune de Saint-Quay-Perros (22) se
situe a environ 130 meétres de la mer, cette derniére n’est pas concernée par I'application de la loi
Littoral car elle ne dispose pas de fagcade maritime.

83 CE, 14 nov. 2012, Société Néo Plouvien, req. n°347778.

84 Les élus de ces deux communes ont donné leur accord pour transférer environ 20 hectares le long de I'Aber-Benoit
de Plouvien a la commune de Tréglonou.

85 Sur ces communes (non littorales), certaines prescriptions sont tout de méme applicables. Par exemple, selon
I'article L122-2 du code de l'urbanisme, a compter du 1¢" janvier 2013 et jusqu'au 31 décembre 2016, dans les
communes situées @ moins de 15 km du rivage de la mer, qui ne sont pas couvertes par un SCoT applicable, le PLU ne
peut étre modifié ou révisé en vue d'ouvrir a I'urbanisation une zone a urbaniser délimitée apres le 1¢" juillet 2002 ou
une zone naturelle. A compter du 1¢r janvier 2017, cette disposition, qui encourage la mise en ceuvre de SCoT sur le
littoral, s'appliquera dans toutes les communes.

86 Notamment si I'on consideére que les espaces proches du rivage peuvent aller jusqu’a 2 km a I'intérieur des terres.
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1. L’utilisation de la géographie, dont la cartographie, par des
praticiens de la loi Littoral

A. Les élus, acteurs clés de la déclinaison locale

Suite a I'entrée en vigueur des lois de décentralisation®’ ou « lois Deferre » de 1982-1983,
les compétences entre I'Etat et les collectivités territoriales ont été redistribuées. Les maires des
communes acquirent de nouvelles compétences en matiere d'urbanisme (élaboration des
documents d’'urbanisme, délivrance des permis de construire, etc.), mais aussi de nouvelles
responsabilités et libertés (une plus grande autonomie de décision). Ces lois ont favorisé une
meilleure prise en compte des problémes locaux et un renforcement de la capacité d'initiative des
élus, notamment en matiére d’'urbanisme littoral.

La loi Littoral respecte ces nouvelles compétences et peut étre assimilée a «une loi de
décentralisation » car elle renvoie aux mécanismes instaurés par les « lois Deferre », notamment
dans le domaine de I'urbanisme (Lacombe, 1987, p. 19 ; Bouché, 1987). En effet, en votant une loi
avec des principes d’'aménagement généraux, des normes souples et des notions volontairement
imprécises, le législateur avait fait le choix de respecter ce transfert de compétences aux
collectivités locales en leur conférant une plus grande de marge d’interprétation (Prieur, 2001,
p. 333).

Les élus sont devenus des acteurs de premier plan en matiére d’aménagement, de
protection et de mise en valeur du littoral. lls ont la possibilité de jouer un réle essentiel dans
I'interprétation et I'application de la loi Littoral (Lacombe, 1987). Il est couramment admis que les
décideurs locaux sont les mieux placés, d’'une part, pour connaitre les logiques de fonctionnement
et les dynamiques de leur territoire a travers une lecture basée sur les réalités locales, et, d’autre
part, pour apprécier au cas par cas les différents espaces qui le composent, afin de leur donner
une vocation en fonction de leurs projets de territoire et du parti d’'aménagement retenu.

Etant donné que les notions de la loi Littoral ouvrent & de multiples interprétations, les élus
ont toute latitude pour choisir les critéeres de définition et les seuils les plus appropriés pour
qualifier juridiquement un espace donné (un espace bati en village par exemple) en fonction des
spécificités locales et de leur projets de territoire. Les critéres de définition (le nombre de
constructions, la densité, etc.) et les seuils choisis vont permettre de justifier une qualification
juridique. A titre d’exemple, ils permettront de justifier pourquoi un espace bati composé d’une
soixantaine de constructions, d’'une densité de batiments supérieure a 2 et de fonctions urbaines
bien spécifiques a été qualifié d’agglomération au sens de la loi Littoral. Les critéres de définition
et les seuils choisis sont liés aux spécificités de chaque territoire et aux politiques locales, au
projet de territoire. Ce projet peut en effet tendre par exemple vers une plus grande protection et
préservation de I'environnement littoral, vers un développement urbain plus important ou bien
vers la recherche d’un équilibre entre les deux.

87 Loi n°82-213 relative aux droits et libertés des communes, des départements et des régions promulguée le 2 mars
1982 par le gouvernement de Pierre Mauroy ; loi n°83-8, du 7 janvier 1983 relative a la répartition de compétences
entre les communes, les départements, les régions et I'Etat ; loi n°83-663 du 22 juillet 1983 complétant la loi n° 83-8
du 7 janvier 1983.

53



A linstar d’autres législations®8, la loi Littoral s’inscrit véritablement dans une démarche
de projet de territoire. En effet, ces projets ont vocation a retranscrire les logiques de la loi
Littoral. Comme le résume Nathalie Bouché, la loi Littoral « pose des principes particuliers au
regard desquels chaque collectivité responsable devra faire des choix et les justifier » (Bouché,
1987, p. 97). Par exemple, la délimitation des espaces proches du rivage n’est pas un but en soit.
L'objectif recherché est profondément attaché a celui de la localisation des extensions
d’'urbanisation envisagées et a la volonté de les limiter. Au fil du temps, les projets de territoire
sont devenus un des outils clés de 'aménagement et du développement durable des territoires
(DGUHC, 2004). 1l est donc essentiel que les démarches de planification engagées par les élus
soient basées sur une vision stratégique pour le littoral et compatibles avec les dispositions de la
loi Littoral. Comme I'a souligné Loic Prieur : « la planification est au coeur du droit du littoral »
(Prieur, 2005, p. 11).

Les orientations et les choix d’'aménagement des collectivités territoriales sont mis en
ceuvre dans les documents d’'urbanisme. Il existe de hombreux outils qui permettent de lire les
projets de territoire, de traduire la loi Littoral et de préciser ses modalités d'application : les DTA,
les DTADD®?, les SCoT, les SMVM, les PLU, etc.

Toutefois, bien que la généralisation des SCoT sur I'ensemble du territoire national ait été
envisagée par la loi Grenelle 119° a I'horizon 2017, au 1¢" janvier 2012 la couverture territoriale par
un SCoT approuvé ou arrété n'était que de 17 % (MEDDTL, 2012, a, p. 7). En ajoutant les SCoT en
cours d'élaboration, seulement 30 % du territoire est concerné (MEDDTL, 2012, a, p7). Malgré ce
résultat en demi-teinte, on peut souligner que la région Bretagne, qui fait partie des régions
disposant d'une tradition intercommunale ancienne (DIACT, 2008, p. 165), est particuliéerement
avancée dans I'élaboration des SCoT et notamment sur les territoires littoraux. En juin 2013, elle
comptait 29 SCoT a différents niveaux d’élaboration, dont les tailles variaient de 5 a 89
communes®! (carte 2).

88 De nombreuses législations s’inscrivent dans cette démarche de projet de territoire : la loi d’orientation pour
I'aménagement et le développement du territoire (LOADT) du 4 février 1995, dite « loi Pasqua » et la loi d’orientation
pour I'aménagement et le développement durable du Territoire (LOADDT) du 25 juin 1999, dite « loi Voynet ».

89 Depuis la loi Grenelle 11 (loi n° 2010-788 du 12 juillet 2010 portant engagement national pour I'environnement),
les DTA ont été substituées par les DTADD. Dorénavant, ces directives ne sont plus directement opposables aux
documents d’urbanisme et aux autorisations d’occupation des sols, sauf dans les cas de projets d'intérét général
(PIG).

90 | oi n° 2010-788 du 12 juillet 2010 portant engagement national pour I'environnement.

91 Résultats issus du site internet : http://www.bretagne.developpement-durable.gouv.fr/les-schemas-de-coherence-
a545.html (DREAL de Bretagne, article du 04 janvier 2012).
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Carte 2 : Etat d’avancement des SCoT en cours en Bretagne en juin 2013 d’aprés la DREAL de Bretagne.
B. Les services de I'Etat et leur rdle de conseil et d’accompagnement

Les services de I'Etat ont élaboré depuis de nombreuses années une expertise juridique a
I'échelle départementale, voire régionale, sur l'application de la loi Littoral. Cette expertise a
souvent été élaborée a partir d’études géographiques et cartographiques. En effet, afin d'appliquer
la loi Littoral, des études de terrain (observation du paysage, de I'occupation du sol, de la
configuration des lieux, etc.) et des analyses de cartes et de photographies aériennes ont été
réalisées par les services de I'Etat. Ces études, complétées par des études juridiques sur la
jurisprudence®? et sur la doctrine administrative en lien avec I'application de la loi Littoral, ont
parfois été synthétisées sous forme de documents d’harmonisation. Ces documents de référence
ont été produits par les services pour expliciter le point de vue de I'Etat sur I'application locale de
la loi Littoral. lls contiennent donc les interprétations de I'Etat et parfois des cartes a différentes
échelles spécifiquement dédiées a la délimitation de certaines notions de la loi Littoral®s.

92 Concernant plus particulierement la prise en compte de la jurisprudence, la mission de I'audit thématique sur
I'application de la loi Littoral a recommandé aux services de I'Etat « de ne pas « subir » le contentieux mais au
contraire d'en faire un instrument clé de mise en ceuvre de la politique. Ceci implique, au rebours des pratiques
administratives courantes, de développer une gestion stratégique des situations potentiellement ou effectivement
contentieuses, en mobilisant les compétences et moyens nécessaires deés lors que ces situations sont susceptibles
d'avoir un effet jurisprudentiel avéré et capitalisable sur I'ensemble du territoire littoral » (CGEDD, 2012, p. 53).

93 A titre d’exemple, la DDTM29 dispose d’un Atlas réalisé en octobre 2005 contenant la délimitation des espaces
naturels remarquables, des espaces proches du rivage et des coupures d'urbanisation dans le département du
Finistere (DDTM29, 2005).
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Ces documents de référence sont utilisés dans le cadre du contrdle de légalité mais ne sont pas
systématiquement communiqués aux élus lors du « porter a connaissance »% de I'Etat. La
circulaire® du 14 mars 2004 relative a I'application de la loi Littoral a, par exemple, rappelé que
toute notification des documents départementaux d'application de la loi Littoral (DDAL) aux
communes est interdite dans le cadre du « porter a connaissance » ainsi que « toute autre forme
de notification a I'occasion de I'élaboration des documents d’urbanisme » (Lallement, 2004, p. 3).
Le rapport de I'audit thématique sur I'« application de la loi Littoral par les services de I'Etat »,
réalisé en septembre 2012 a I'initiative de la Direction générale de I'aménagement, du logement et
de la nature (DGALN), a souligné que « ce rappel a souvent été assimilé a I'impossibilité d'utiliser
en toute transparence les informations cartographiques produites dans le cadre de I'association
a I'élaboration des documents d'urbanisme et donc de les communiquer aux collectivités »
(CGEDD, 2012, p. 51).

Les documents de référence contenant les interprétations de I'Etat ne doivent toutefois pas
étre confondus avec les études techniques menées par les services de I'Etat. Comme I'a souligné
I'audit thématique de 2012 précité, « il ne s'agit nullement de « notifier » aux collectivités les
interprétations de I'Etat mais de leur communiquer des études conformément & l'article L121-2
du code de l'urbanisme » (CGEDD, 2012, p. 51). En effet, il est clairement précisé dans l'article
L121-2 du code de I'urbanisme que I'Etat (et plus spécifiquement le préfet) est tenu de transmettre
aux communes « a titre d'information I'ensemble des études techniques nécessaires a l'exercice
de leur compétence en matiere d'urbanisme dont il dispose» (CGEDD, 2012, p.51). La
communication de ces études entre dans le cadre de I'association de I'Etat a I'élaboration des
documents d'urbanisme.

Dans la pratique, la plupart des préfets ont considéré ces documents d’interprétation de la
loi Littoral comme des documents de travail internes a I'administration. Afin de ne pas contribuer
au développement des contentieux, seuls quelques extraits ont été communiqués aux élus
concernés (CGEDD, 2012, p. 51). Le rapport de l'audit thématique précité recommande que « la
nature des différents documents produits par les services doit donc étre précisée, tout comme la
posture attendue des services aprés trente ans de décentralisation dans le domaine de
I'urbanisme » (CGEDD, 2012, p. 51).

Exemple d’'un document de référence utilisant des représentations cartographiques :
le document départemental d'application de la loi Littoral (DDALL)

Suite a la publication d’une circulaire en octobre 1991 et a I'impulsion de la Direction de
I'architecture et de lI'urbanisme (DAU), des documents départementaux d'application de la loi
Littoral (DDALL) ont été mis en place au début des années 1990. Initialement, ces documents
avaient vocation a stabiliser une interprétation départementale de la loi Littoral par les services
de I'Etat. lls contiennent généralement des cartes qui délimitent des espaces remarquables, des
coupures d'urbanisation, des espaces proches du rivage et des zones préférentielles
d'aménagement. Les dynamiques locales ont également été progressivement prises en compte9,

9 |e « porter a connaissance » permet aux services de I'Etat de « rappeler aux maires et présidents d'EPCI que les
dispositions particuliéres au littoral doivent étre appliquées dans leur territoire » (CGEDD, 2012, p. 19).

9 Les circulaires sont assimilées a des « instructions de service écrites adressées par une autorité supérieure a des
agents subordonnés en vertu de son pouvoir hiérarchique » (Guillien et Vincent, 1990).

96 |a prise en compte des dynamiques locales fait suite a la publication en septembre 1993 d’'un document s’intitulant
« Proposition pour des applications spatiales de la loi Littoral » émis par la DAU (CGEDD, 2012, p. 48).
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Ces outils d'analyse ont été utilisés lors du « porter & connaissance » de I'Etat auprés des
collectivités dans le cadre de I'élaboration des documents d'urbanisme et de l'instruction des
autorisations du droit des sols (ADS) (CGEDD, 2012 et Daligaux, 2008 (a)).

7 7 i 7
Document 1 : Document d'Application de la Loi Littoral

(Var oriental)

ST-RAPHAEL

ROQUEBRUNE-
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(principe général d'inconstructi-
bilité)

Espaces proches du rivage
(principe d'extension limitée de
I'urbanisation)

SAINTE-MAXIME

GRIMAUD ST-TROPEZ
§ i Coupures d'urbanisation
GASSIN (principe d'inconstructibilité)
RAMATUELLE
COGOLIN

LA CROTX-
VALMERT

CAVALAIRE-SUR-
MER

RAYOL CANADELLE- Echelle: 1 cm = 2,4 km Source : DDE 83
SUR-MER

Carte 3 : Extrait du DDALL du Var (source : Daligaux, 2008 (a), p. 3).

De nos jours, les documents départementaux d'application de la loi Littoral ont une
moindre utilité. En effet, au fil du temps, les cartes produites n'ont pas été systématiquement
mises a jour au regard de I'évolution de la jurisprudence administrative et des études et
inventaires réalisés apres leur élaboration. Leur échelle est généralement petite (1/25 000 ou
1/50 000), ne permettant pas une analyse a la parcelle. La mission de I'audit thématique réalisé
en 2012 observa que les DDALL, qui n’ont aucune valeur juridique, sont devenus majoritairement
« incomplets, non actualisés, parfois méme délaissés » et que leur contenu « est resté trés divers
d'un département a un autre » (CGEDD, 2012, p. 49). Ces documents nécessiteraient donc d'étre
actualisés car ils permettent d’asseoir la position de I'Etat et pourraient davantage servir lors de
I'élaboration, la modification ou la révision des documents d'urbanisme (tels que les SCoT et les
PLU).

Exemples de documents de référence doctrinaux aboutis
Quelques documents de référence relativement aboutis ont été rendus publics, comme en
Aquitaine avec la publication d'un guide d'application (DRE Aquitaine, 2007) et en Bretagne avec
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la publication du référentiel breton dédié a la «loi Littoral » (DREAL Bretagne, 2013).
Concernant plus particulierement la Bretagne, en raison d’'une stratégie régionale®” forte, une
doctrine administrative sur I'application de la loi Littoral s’est progressivement stabilisée. Sous
I'égide de la Direction Régionale de I'Environnement, de I’Aménagement et du Logement
(DREAL), les quatre Directions Départementales des Territoires et de la Mer (DDTM) bretonnes
ont co-construit un document de référence trés complet avec I'accompagnement de juristes
externes aux services, afin d’harmoniser une grille d’interprétation des modalités d’application de
la loi Littoral a I'échelle régionale. Ce « référentiel » (communément nommé au sein des services
le « référentiel breton ») a pour triple objectif de « mettre les services de I'Etat en capacité
d'expliciter de maniére cohérente et homogéne I'ensemble des notions de la loi Littoral » ; de
« réduire le plus possible I'insécurité juridique des documents locaux et de l'instruction et
développer, a cette fin, une information cohérente vers les élus » ; d'« articuler les différentes
postures de I'Etat en promouvant I'échelle des SCoT dans la prise en charge de la loi Littoral et
en mettant I'accent sur la promotion d'une approche par le projet » (CGEDD, 2012, p. 123). En
effet, I'enjeu de cet investissement est de mettre en évidence que le projet de territoire ne peut
étre la somme de projets individuels mais nécessite une véritable réflexion sur I'organisation des
implantations humaines, tout en prenant en compte les spécificités géographiques systémiques de
ces territoires. Fruit d'une vision partagée du littoral, ce « référentiel breton » se compose d’'une
jurisprudence abordée sous forme illustrée, d’expertises juridiques élaborées au sein des services
de I'Etat et de recommandations. Rédigé par Olivier Lozachmeur, juriste consultant, il se compose
de neuf fascicules relatifs aux principaux articles du code de l'urbanisme en lien avec la loi
Littoral. Les huit premiers fascicules sont d'ores et déja accessibles en ligne®e,

Le premier fascicule, dédié a I'article L146-4-1 du code de I'urbanisme, a servi de cadre de
référence pour I'élaboration de « cartes d'expertise locales » sur la compatibilité des zonages
constructibles des documents d'urbanisme (PLU, POS ou cartes communales) avec la loi Littoral
en matiére de continuité sur toutes les communes littorales bretonnes. Ces cartes permettent
d’identifier les fragilités juridiques des documents de planification au regard de la jurisprudence a
I'aide d'un code de couleurs®°.

97 En 2007, des travaux avaient déja été menés par la DRE de Bretagne, aboutissant a la publication d’un rapport sur
la « Contribution de I'Etat sur le littoral breton » (DRE, 2007).

9 Les huit premiers fascicules sont disponibles a l'adresse suivante : http://www.bretagne.developpement-
durable.gouv.fr/referentiel-loi-littoral-r768.html.

99 Les zones rouges identifient celles ou la construction est en contradiction avec la lecture faite de la loi Littoral par
les services de I'Etat. Dans ce cas, l'instruction ADS doit conduire & une proposition de refus et logiquement le
controle de légalité doit s'exercer dés lors que le maire ne suit pas cette proposition. Les zones vertes identifient celles
ou il n'y a pas de contradiction au titre du L146-4-1. 1l peut toutefois y en avoir a d'autres titres (la bande des 100
metres, les espaces remarquables, les espaces proches, etc.). Les zones orange identifient celles ou il y a une
incertitude juridique potentielle (en cas de jurisprudence non stabilisée). Sur ces zones, I'Etat déconseille la
délivrance d'un acte individuel d'urbanisme (CGEDD, 2012, p. 127).
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Extrait d’'une carte d’expertise locale réalisée dans le cadre du référentiel breton

La figure 10 présente un extrait d’'une carte d’expertise réalisée sur la commune d’Argol
(29) au lieu-dit Keric Bihan. L'analyse effectuée par la DDTM du Finistére sur cet espace bati
illustre, d'une part, la Iégalité (en vert) de la constructibilité de la parcelle située a I'intérieur de la
partie actuellement urbanisée de ce lieu-dit pouvant s’apparenter a un hameau et, d'autre part,
I'illégalité (en rouge) de la constructibilité de celles qui sont situées a I'extérieur de cette partie
urbanisée.

Photographie 7: Lieu-dit Keric Bihan a Argol (29)
(source : Géoportail, IGN, 2009 ; zonage reproduit _
d’apres le PLU de la commune). !

- Zone compatible

' _| Zone de compatibilité incentaine

- Zone nen compatiole

Figure 10 : Extrait de la carte d’analyse des documents
locaux d’'urbanisme au lieu-dit Keric Bihan a Argol (29)
(source : DDTM 29).

Ces cartes d’expertise locale constituent un document de référence pour les services de
I'Etat lors du contrdle de légalité et de I'instruction de I'application du droit des sols (ADS). Bien
gue ces cartes ne soient pas opposables au tiers, elles peuvent tout de méme étre utilisées par les
élus lorsqu’elles sont communiquées car elles permettent de les guider vers une interprétation de
la loi Littoral conforme a celle des services de I'Etat. En effet, ces cartes tricolores informent les
élus sur les risques juridiques qu'ils sont susceptibles de prendre au titre des actes individuels
d'urbanisme et les aident & sécuriser leurs documents d’'urbanisme. Les élus sont toutefois
«invités a produire une expertise plus poussée pour préciser certaines notions dans leur
document et retrouver le cas échéant quelques marges de manceuvre au dela de la sécurisation
de leur POS ou PLU » (CGEDD, 2012, p. 127). Ainsi, des ajustements peuvent étre opérés afin de
prendre en compte I'évolution de la jurisprudence et d’intégrer « les enjeux locaux dans la
rédaction des documents de planification révisés afin de donner une sécurité plus importante a
ces documents » (CGEDD, 2012, p. 129).

Dans le cadre du « porter & connaissance », le dialogue entre les élus et I'Etat apparait
primordial lors de I'élaboration, la modification et la révision des documents d’urbanisme pour
réduire les risques de contentieux suite a la délivrance des permis de construire. Des animations
et des réunions pédagogiques multi-acteurs sont déja proposées par les services de I'Etat (les
DREAL et les DDTM notamment) pour les services techniques des collectivités locales, les
bureaux d'études, les commissaires enquéteurs, etc. L'audit thématique sur I'application de la loi
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Littoral a souligné a ce sujet que les DDTM « sont les premiéres concernées par le suivi de
I'application de la loi Littoral : leur souci de la porter auprés des collectivités locales et
d'accompagner son application ressort de I'ensemble des entretiens » (CGEDD, 2012, p. 33).

C. Le juge administratif, un acteur nécessaire mais non spécialisé en géographie
et en environnement

Malgré la possibilité offerte aux élus d’apprécier et de décliner les dispositions de la loi
Littoral en fonction des spécificités de leur territoire, cette loi n'a pas été immédiatement prise en
compte dans la majorité des documents d’urbanisme. Ce retard était probablement da a I'absence
d'une doctrine administrative « forte», de certains décrets d'applicationi®, au rythme
d’élaboration et de révision de ces documents souvent relativement lent, ainsi qu’a une certaine
réticence des élus face a des contraintes supplémentaires. La plupart des communes ont
commencé a intégrer les principes de cette loi dans les plans d’occupation des sols (POS) a partir
du début des années 1990 (Bécet, 1992). En raison de cette intégration tardive et des difficultés
rencontrées par les élus pour interpréter la loi Littoral, son application a engendré un grand
nombre de contentieux, au cours desquels le juge a d( ponctuellement préciser les dispositions de
la loi Littoral et s’est vu attribuer un rdle de plus en plus important dans son interprétation
(Prieur, 2001).

Certains auteurs considérent que le juge est parfois allé au-dela de son role en remplissant
une fonction qui n'est pas la sienne (Richard, 2006 ; Tanguy, 2005 ; etc.) car le législateur n’avait
initialement pas prévu que la jurisprudence ait un réle aussi important dans la définition des
notions de la loi Littoral. Le juge n'a pas la compétence d'édicter des normes et de se substituer
aux reglements mais doit statuer sur la conformité des actes qui lui sont déférés au droit en
vigueur. D’autres auteurs s’accordent toutefois a reconnaitre que l'intervention du juge s’est
avérée nécessaire. En effet, lorsque le juge a été amené a se prononcer, il a di préciser les notions
« floues » et « indéterminées »10! de la loi Littoral en appliquant ses principes (Prieur, 2001). Au
fil du temps, ces précisions ont permis, d'une part, d’éclairer de nombreux aspects de cette 10i102
et, d'autre part, de réduire ses marges d'incertitude par le biais d'«une jurisprudence
pragmatique » (Tanguy, 2005). La jurisprudence a donné plus d’effectivité!03 a la loi Littoral et a
permis de guider les élus vers une interprétation des notions plus conforme avec I'esprit de la loi
Littoral. Comme I'a souligné Christian Tremblay dans sa thése de doctorat, le sens véritable des
notions floues « ne devient prévisible qu'a partir du moment ou la jurisprudence s'est prononcée
sur un certain nombre de cas » (Tremblay, 2002, p. 90)104,

100 Des décrets d’applications avaient été initialement prévus afin d’apporter plus de valeur juridique au contenu des
circulaires d’application de la loi Littoral.

101 Par exemple: les espaces proches du rivage, les espaces remarquables, les coupures d'urbanisation,
I'agglomération, le village, etc. Ces notions sont définies dans le chapitre 111.

102 propos recueillis d’apres I'intervention de J.-F. Moutte (vice-président de la CAA de Lyon) lors du colloque sur les
25 ans de la loi Littoral a la Faculté de droit de I'Université de Narbonne les 24 et 25 novembre 2011 (concernant
I’évolution de I'application de la loi Littoral par le juge administratif).

103 Propos recueillis d’apres I'intervention de J.-F. Moutte (Vice-président de la CAA de Lyon) lors du colloque sur les
25 ans de la loi Littoral & la Faculté de droit de I'Université de Narbonne les 24 et 25 novembre 2011 et de P. Valadou
(avocat au barreau de Quimper) lors du colloque sur les 25 ans de la loi Littoral a la Faculté de droit de I'UBO a Brest
le 9 décembre 2011. Ces deux intervenants ont proposé en exemple I'arrét du CE du 20 mai 2011, Lac du Bourget,
req. n° 325552, a propos de la tangibilité d’'un ouvrage public irrégulierement édifié sur un espace remarquable.

104 These de doctorat tridisciplinaire soutenue le 28 mai 2002 a I'Université Panthéon-Assas (Paris 2) : Droit,
Linguistique et Informatique - L'apport de la modélisation des connaissances a la simplification et a la codification
des textes normatifs.
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Dans la pratique, le juge administratif utilise parfois des méthodes issues de la géographie
pour interpréter les notions de la loi Littoral. Par exemple, le juge peut étre amené a se déplacer
sur le terrain afin de visiter les lieux et « y faire des constatations et vérifications déterminées
par sa décision »105, Ces visites, souvent exceptionnelles, vont lui permettre d’observer la réalité
du terrain (la configuration des lieux, le relief, la présence de fonctions urbaines, etc.) qui ne sont
pas nécessairement exposées dans les mémoireso¢ des parties. De méme, il arrive que le juge
examine, parmi les piéces annexées aux mémoires des parties au proces, des études scientifiques
(issues du terrain), des photographies aériennes, des représentations cartographiques, etc. Ces
documents relévent d’'une grande importance car ils vont permettre d'éclairer le juge sur les
particularités de I'espace faisant I'objet du litige et d’apprécier des criteres géographiques. Les
photographies aériennes peuvent par exemple favoriser une qualification juridique plutét qu’'une
autre selon I'angle de la prise de vue et I'échelle utilisée. Enfin, le juge peut étre occasionnellement
amené a rechercher des précisions sur le sens des mots ou des expressions du texte de loi (tels que
les notions « indéterminées » de la loi Littoral) dans le langage juridique ainsi que dans des
dictionnaires généraux.

Lors des contentieux, le juge administratif est amené a se prononcer sur une grande
variété de situations et procéde a des analyses au cas par cas (Bécet, 2002). Dans chaque
situation, il effectue une opération de qualification juridique afin de déterminer si I'espace
considéré peut entrer dans une catégorie juridique et quelle régle de droit appliquer.

Pour qualifier juridiquement un espace (et ainsi apprécier la légalité d’'un projet), le juge
s'appuie sur des «considérations de fait»!97 et prend régulierement en considération les
caractéristiques locales. Comme le souligne Alain Merckelbagh, les tribunaux jugent « sur la base
des textes existants et selon les situations locales, conformément a I'esprit de la loi Littoral »
(Merckelbagh, 2009, p.256). Le juge peut étre amené a constater, par exemple, si une
construction s’insére dans un site ou le dénature.

105 Selon I'article R622-1 du code de justice administrative : « la juridiction peut décider que I'un ou plusieurs de ses
membres se transporteront sur les lieux pour y faire les constatations et vérifications déterminées par sa décision.
Ceux-ci peuvent, en outre, dans le cours de la visite, entendre a titre de renseignements les personnes qu'ils
désignent et faire faire en leur présence les opérations qu'ils jugent utiles » (voir également : CAA Nantes, 8 avril
2008, Commune d’Arradon, req n° 07NT02525).

106 En droit, un mémoire est un document écrit destiné a exposer, a soutenir la prétention d'un plaideur (Guillien et
Vincent, 1990).

107 prendre en considération des faits signifie prendre en considération la situation de I'existant, les évenements qui
se sont produit dans I'affaire. Selon le Lexique des termes juridiques, un fait juridique correspond a « tout événement
susceptible de produire des effets de droit (déces, accident) » (Guillien et Vincent, 1990, p. 231).
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Exemple d’appréciation des caractéristiques locales par le juge administratif

Par exemple, dans la fiche 1, le juge a préalablement observé si le terrain se situait dans «la
partie actuellement urbanisée » de la commune avant d'y appliquer la régle de droit. Dans cette
affaire, le permis d’'aménager n’était pas conforme avec les dispositions de I'article L146-4-111 du
code de I'urbanisme.

Référence :
CAA de Nantes, 3 fév. 2012, req. n°10NTo0972
Localisation : Commune de Pleubian (22)

La parcelle est située en majeure partie dans la bande des
100 metres du rivage de la mer.

Qualifications juridiques :

Le terrain n'est pas compris dans un espace urbanisé.
Extrait :

"Le juge a estimé que le maire, en bon droit, a refusé de
délivrer un permis d’aménager pour l'extension du
camping destiné a régulariser une partie des installations,
car « la parcelle [...] est située en majeure partie dans la
bande littorale
des 100 m a
compter de la
limite haute du | ‘
rivage et n'est pas
dans une partie
actuellement
urbanisée de la
commune [...]".

Photo n”1: Vue vers la
parcelle (nord-est) (2o12)

Source : Géoportail (photographie aérienne, IGN, 2011)

Fiche 1 : CAA de Nantes, 3 fév. 2012, Commune de Pleubian (22), requéte n°1ONT00972.

A plusieurs reprises, le Conseil d’Etat a montré par des décisions presque concomitantes,
mais ayant abouti a des solutions différentes, que la loi Littoral impliquait des solutions nuancées
selon le contexte géographique (Bersani, 2005). Par exemple, en 1999, le Conseil d’Etat s'est
prononcé differemment dans deux arréts sur l'interprétation de la notion d’extension de
I'urbanisation sur deux secteurs distincts disposant d’'un contexte géographique particulier : I'un
urbanisél%8 (sur la commune de Fouras en Charente-Maritime) et I'autre a la périphérie d’'une
agglomération1 (sur la commune de Bidart dans les Pyrénées-Atlantiques).

108 CE, 28 juillet 1999, Commune de Fouras, req. n°189941.
109 CE, 27 sept. 1999, Commune de Bidart, req. n°s178866 178869.
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Un projet ne constituant pas une extension de I'urbanisation

Sur la commune de Fouras, le Conseil d’Etat (se prononcant sur le caractére limité d’une
hypothétique extension de I'urbanisation) a jugé que le projet litigieux, situé au centre d'une zone
déja urbanisée, ne constituait pas une extension de I'urbanisation10.

Localisation cartographique

N N
- R A 1 'Et 3 -

Source : Géoportail (IGN)

Localisation photographique

Référence : CE, 28 juillet 1999, req. n°189941

Localisation : Commune de Fouras (17)
La référence cadastrale relative au PC n° 017 168 92 K 007
accordé en date du 02/04,/1992 ala S.A GIPPI est la AH 287.

Qualification juridique :

Le projet se situe dans un espace urbanisé (section AH) et ne
constitue pas une extension de l'urbanisation. Son éventuel
caractére limité n'a donc pas été précisé.

Extrait :

" [...] le projet litigieux, situé au centre d'une zone déja
urbanisée de la commune de Fouras, ne constitue pas une
extension de I'urbanisation au sens des dispositions précitées
de I'article L. 146-4 du code de I'urbanisme ; que, par suite, le
moyen tiré de ce que le permis de construire litigieux aurait
entrainé une urbanisation excessive d'une zone proche du
rivage doit étre écarté [...] ".

Fiche 2 : CE, 28 juillet 1999, Commune de Fouras (17), req. n°189941.

110 Au sens des dispositions de I'article L146-4 du code de I'urbanisme.
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Un projet ne constituant pas une extension limitée de I'urbanisation

A P'inverse, sur la commune de Bidart, le Conseil d’Etat a jugé qu’étant donné que le terrain sur
lequel doit étre édifiée la construction litigieuse est situé dans un espace proche du rivage, il
n'avait donc pas a se prononcer sur le caractére urbanisé de I'espace dans lequel s'insére le projet
pour faire application des dispositions du Il de I'article L146-4 du code de lI'urbanisme. Le juge a
estimé par la suite qu'a la vue des critéres mentionnés par la Cour administrative d’appel (CAA),
ce projet ne pouvait étre regardé comme une extension limitée de I'urbanisation?!t,

Référence : CE, 27 septembre 1999, req. n°178866 178869

Localisation : Commune de Bidart (64)

Qualification juridique :

Le terrain se situe dans un espace proche du rivage. Les
constructions envisagées (un ensemble immobilier de 108
logements) ne pouvaient pas étre regardées comme une
extension limitée de 'urbanisation au sens des dispositions
du II de l'article L. 146-4 du code de 1'urbanisme.

Extrait :

" [...] le terrain sur lequel doit étre édifiée la construction
litigieuse est situé a environ 300 metres du rivage et qu'il est
visible depuis celui-ci ; que, dés lors, en regardant cet espace
comme "un espace proche du rivage" [...], la cour s'est livrée a
une appréciation des faits qui n'est pas entachée de dénatura-
tion ; que si 'application des dispositions du III de 1'article L.
146-4 précité du code de I'urbanisme est subordonnée a la
situation du terrain d'assiette des constructions envisagées
"en dehors des espaces urbanisés”, les dispositions du IT
du méme article sont applicables indépendamment
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du caractére urbanisé ou non de I'espace dans lequel se
situent les constructions envisagées ; que, dés lors, la CAA de
Bordeaux n'avait pas a se prononcer sur le caractére urbanisé
de l'espace dans lequel s'insére le projet de construction
litigieux pour faire application des dispositions du II de

l'article L. 1464 du code de I'urbanisme [...] ".

Source : Géoportail (photographie aérienne, IGN, 2008)

Fiche 3 : CE, 27 septembre 1999, Commune de Bidart (64), req. n°s178866 178869.

Généralement, lorsque le juge est amené a se prononcer, il effectue des analyses
juridiques par analogie, c'est-a-dire qu’il prend en compte les raisonnements précédemment
utilisés par la jurisprudence pour interpréter la notion concernée et, lorsque les caractéristiques
des espaces (batis, non bétis, etc.) sont « approximativement » similaires, les qualifier de la méme
maniere. Les décisions des juridictions supérieures (tout particulierement celles du Conseil
d’Etat) sont souvent utilisées comme références pour vérifier la légalité d’un projet. Les questions
de droit posées au Conseil d’Etat, « juridiction administrative supréme », sont prioritairement
utilisées.

De plus, le juge retient souvent des criteres (tels que la distance, le nombre de
constructions, la densité, etc.) et des seuils (25 métres, 40 constructions, etc.) en fonction de la
qualification juridique recherchée (agglomération, village, hameau, mitage, etc.). Les décisions
prises sont donc liées a I'objectif poursuivi par le juge (en accord avec I'esprit de la loi Littoral) :
préserver un vaste espace naturel existant (fiche 4), éviter le développement du mitage, etc. De

111 Au sens des dispositions du 11 de I'article L146-4 du code de I'urbanisme.
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méme, « I'impression générale qu’'un espace produit », bien que subjective, est parfois prise en
compte par le juge administratif (Bécet, 2002 ; Le Guen, 2004). Par exemple, il a été jugé!'2 qu’au
vue de l'intégration de la parcelle dans une zone boisée, le secteur conserve tout de méme un
caractére naturel, malgré la présence de constructions édifiées au-dela sur de grandes parcelles
(cité par Bécet, 2002). De méme, en 200513, le juge estima qu'étant donné que la parcelle
concernée se situait dans une zone naturelle boisée qui jouxte le rivage, elle ne pouvait étre
localisée dans un espace urbanisé « alors méme qu’une quinzaine de constructions dispersées se
trouvent également a une distance d'environ cent metres de la parcelle en cause ».

Exemple d’un projet refusé dans le but de préserver I'’environnement naturel

Dans cet arrét, le Conseil d’Etat a confirmé que le permis de construire méconnaissait les
dispositions de la loi Littoral et qu’il ne pouvait donc pas étre accordé. Cette décision semble
favorable a la préservation de I'environnement naturel car elle permet d’éviter une réduction de la
superficie de la forét existante au profit de projets de construction a la périphérie du secteur
urbanisé.

Référence : CE, 19 juin 2013, req. n°342061

Localisation : Commune de La-Teste-de-Buch (33)

Qualification juridique :
Le terrain ne se situe pas en continuité de zones caractérisées
par une densité significative des constructions.

Extrait :

"[...] la cour a jugé que le permis de construire litigieux avait
éte délivré en méconnaissance des dispositions précitées du I
de l'article L. 146-4 du code de l'urbanisme apres avoir énoncé
que le terrain d'implantation du projet, inséré dans une vaste
zone boisée, " s'il touche, & son extrémité ouest, le terrain
d'implantation d'une caserne de pompiers et si se trouvent,
plus loin vers l'ouest, une déchetterie et, de l'autre coté de la
route départementale (...), plusieurs maisons, il n'est pas
pour autant situé en continuité de zones caractérisées
par une densité significative des constructions " ;
qu'elle a ainsi entendu relever que le terrain en cause était situé
a l'extrémité d'une zone d'urbanisation diffuse et éloigné de la
zone dense de 'agglomération ; que, par suite, en retenant une
telle motivation pour rejeter la requéte de la commune requé-
rante, aprés avoir estimé que ne pouvaient étre utilement
invoqués ni la desserte du terrain en cause par la voirie ni son
classement en zone d'urbanisation future par le PLU et en zone
constructible par le SD du Bassin d'Arcachon et le SMVM de ce
bassin, la cour, dont l'arrét est suffisamment motivé, n'a ni
dénaturé les faits de l'espéce ni commis d'erreur de droit [...]".
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Source : Géoportail (photographie aérienne, IGN, 2009)

Fiche 4 : CE, 19 juin 2013, Commune de La-Teste-de-Buch (33), req. n°342061.

Par ailleurs, les criteres et les seuils retenus par la juge peuvent varier au fil des
contentieux selon les objectifs poursuivis, les juridictions administratives (cours administratives
d’appel de Nantes, de Bordeaux, etc.) et parfois les juges. En effet, le juge rend des décisions qui
peuvent parfois sembler sévéres ou « a la marge » pour certains acteurs. Comme I'ont souligné

U2 CE, 12 mai 1997, Société Civile Immobiliérleanor, reqg. n°163352.
113 CAA de Nantes, 2 déc. 1998, Commune de I'lle de Bréhat (22), req. n°97NT01992.
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Odette Herviaux et Jean Bizet: «le juge s'écarte parfois de la volonté du législateur et fait
prévaloir la dimension environnementale sur toute autre considération » (Herviaux et Bizet,
2014, p. 9). Dans I'évolution actuelle de la jurisprudence, il semblerait que la Cour administrative
d’appel de Nantes ait une lecture moins stricte de l'article L146-4-1 du code de I'urbanisme
gu’'auparavant, notamment au regard de la notion d’agglomération!®. Dans les dernieres
jurisprudences, il a été observé que le juge prenait davantage en compte les nécessités
économiques et I'intérét public dans le respect de la loi.

Pour effectuer une opération de qualification juridique, le juge prend également en
compte des critéres et des concepts de géographie. On pourrait toutefois s’interroger si ces
critéres ou ces concepts sont entendus dans un sens géographique ou bien dans un sens plus
commun (la plage, la forét, I'agglomération, etc.). En effet, de par sa fonction, le juge administratif
ne dispose pas des mémes compétences qu’un spécialiste de I'environnement ou qu’un géographe
et ne se base pas sur des études de terrain et des traitements cartographiques qu’il aurait lui-
méme effectué pour choisir des critéres et des seuils. Comme I'a souligné Claire Choblet, le juge
« appuie plus facilement sa décision sur un vice de procédure plutdt que sur I'argumentaire
environnemental des requérants, imposant de la sorte a un retour a l'uniformité de la régle
juridique contre la prise en compte de la spécificité d'un territoire local » (Choblet, 2009,
p. 208). Etant donné que pour qualifier les espaces, des connaissances en géographie s'avérent
souvent utiles, voire indispensables, il semble alors important que les critéres et les concepts de
géographie employés par le juge soient définis au moyen d’approches de géographie et de
spatialisation. Ces études complémentaires permettraient notamment de mieux formaliser son
processus de jugement.

14 A titre d’exemples : CE, 7 fév. 2005, Soleil d'Or, req. n°264315 (prise en compte de I'extension ou du renforcement
de l'urbanisation de quartiers périphériques, des caractéristiques du quartier et de la densité des constructions) et
CAA de Nantes, 4 mai 2010, Commune de Belz (56), reg. n°09NT01343
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V. Des difficultés d’interprétation et d’application de la loi
Littoral

Paradoxalement, bien que la loi Littoral constitue la clé de volte d'un long processus
d'études et d'expérimentations et qu’elle semble avoir une bonne image aupres des Francais
interrogés (selon le sondage précité : MEDD, 2006 (a)), son interprétation et son application ne
sont pas toujours aisées pour de nombreux acteurs de la zone c6tiére.

/S DAccerD,
on A Pu TRICHER
AVEe LA Lot
LITToRAL
TANT AVelr
PENNUIS...

MAIT on N'A
FAS" BEAUCEuP
LE CLfeNTT ..

Figure 11 : lllustration caricaturale sur la loi Littoral (Le Moniteur, 9 ao(t 2013, p. 22).
A. Les causes des difficultés d’interprétation des notions de la loi Littoral

1. Le«ressenti » d’'un mangque de clarté et de précision

Certains élus ont quelquefois le sentiment d'étre démunis de leur Iégitimité lorsqu’ils
constatent que nonobstant les concertations, les enquétes, I'absence d’opposition de I'Etat sur la
légalité d’un document d’urbanisme, ils peuvent tout de méme étre confrontés a des contentieux
(remettant ainsi en question leurs décisions). Les maires disposent d'une responsabilité
importante, notamment sur le plan des conséquences indemnitaires. Il leur est parfois difficile de
concilier une politique allant dans le sens du plus grand nombre d’habitants (et donc d’électeurs)
tout en respectant la loi Littoral. La pression est souvent plus importante pour les élus des petites
communes en raison d’une plus grande proximité entre les décideurs et les citoyens.

Bien que certains élus souhaitent conserver leurs marges d’appréciation autorisées par la
loi Littoral pour interpréter les notions volontairement imprécises selon les spécificités de leur
territoire, d'autres voient cette latitude comme une source d'insécurité juridique pour leurs
documents d’urbanisme. En effet, malgré les apports de la jurisprudence et de la doctrine
administrative, certains d’entre eux restent confrontés a des difficultés d’interprétation de la loi
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Littoral (CGPC, 1993). La principale raison évoquée est son manque de clarté et de précision!!,
Pour certains élus, les notions de cette « loi d’appréciation » sont parfois difficiles a traduire dans
les documents d'urbanisme. Afin de pallier ces difficultés et sécuriser juridiquement leurs
documents, certains élus souhaiteraient que des définitions précises soient clairement établies au
niveau national a I'aide de criteres et de seuils stabilisés. Ce souhait va cependant a I'encontre de
I'esprit de la loi Littoral.

La sécurisation des documents d'urbanisme est un sujet particulierement sensible et
d’actualité. Les services de I'Etat, interrogés dans le cadre de l'audit thématique réalisé en
septembre 2012 sur I'application de la loi Littoral par les services de I'Etat, constatent qu’une
majorité de POS (voire de PLU) ne sont pas encore compatibles avec I'ensemble des dispositions
de la loi Littoral, et « regrettent une certaine inertie des élus lorsqu'il s'agit de faire évoluer les
POS «dormeurs»» (CGEDD, 2012, p.39). En Bretagne, les PLU sont encore loin d'étre
conformes a la loi Littoral. Entre 2005 et 2010, vingt-trois PLU ont été annulés en raison de leur
non-conformité avec la loi Littoral, soit pres de 10% de ces documents (dont un seul a l'initiative
de I'Etat). Bien que le littoral breton soit « totalement couvert par des SCoT, ceux-ci ne sont pas
tous approuvés et ceux qui le sont, restent encore sur ce point de valeur trés inégale et sont
rarement prescriptifs. Seuls les SCoT de Brest et de Lorient ont a ce jour entrepris une lecture
volontariste dans ce domaine grace, en particulier, au relais décisif que représente leur agence
d'urbanisme » (CGEDD, 2012, p. 123).

2. Des termes aux significations différentes

Selon les régions, les cultures ou bien les disciplines (le droit, la géographie, I'écologie,
etc.), les mots n’'ont pas toujours le méme sens et ne peuvent pas forcément étre remplacés par un
autre. En effet, les références et des définitions ne sont systématiquement pas les mémes. La
géographie et le droit emploient parfois les mémes mots, mais avec des significations différentes.
Par exemple, en droit, I'« urbanisation »116 semble plutdt correspondre a une situation d’ores et
déja établie : un espace déja batil’, tandis gu’en géographie, il s'agit d’'un processus dynamique!!8
a part entiére. Bien que le langage géographique soit souvent trés proche du langage commun?19,
la géographie dispose, comme la plupart des autres sciences, d'un appareil conceptuel et
notionnel propre avec un vocabulaire spécialisé. Comme le souligne Jean-Jacques Bavoux, « ce

15 A titre d’exemple : question écrite n° 06522 de Philippe Bas (JO Sénat du 30/05/2013, p. 1616)

116 | 'urbanisation peut étre définie comme une « concentration croissante de la population dans les agglomérations
urbaines » (Urbanisation. (2012). In Le Petit Robert. Nouvelle édition millésime 2012. Paris : Le Robert, p. 2660.).

117 Par exemple, dans la circulaire UHC/DU1 n°2006-31 du 14 mars 2006, le terme « urbanisation » est mentionné a
plusieurs reprises et semble étre assimilé & un ensemble de constructions («on doit respecter une certaine
proportion entre l'urbanisation sur laquelle se greffe I'opération et l'opération elle-méme »; «il résulte de
I'énumération méme « agglomérations, villages, hameaux » que le législateur a entendu viser toutes les
urbanisations d'une taille supérieure ou de nature différente » ; etc.).

118 En géographie, I'urbanisation correspond, au sens strict, a un « processus de développement des villes, en nombre
d’habitants, en extension territoriale, en terme aussi de mode de vie ». Au sens de I'extension des espaces urbaniseés,
elle « englobe plusieurs aspects de I'occupation du sol et de la consommation de I'espace : les développements de
I'habitat, la mise en ceuvre de zones d’activités, la réalisation d'équipements desserrés ou nouveaux (commerciaux,
publics, de loisirs, de circulation), mais aussi de friches urbaines attendant une affectation de type urbain » (George
et Verger, 2009). L'urbanisation littorale est un « processus dynamique » qui « s'étend en bord de mer et en dehors
des grandes agglomérations urbaines » (Miossec, 2012).

119 « Beaucoup d’objets étudiés par les géographes sont directement perceptibles par tout le monde et, par
conséquent, les noms qui servent a les désigner existent dans le langage quotidien. Bien des mots (carrefour,
banlieue, prairie...) prennent difficilement leur sens scientifique précis dés lors que celui-ci est plus ou moins
différent du sens populaire » (Bavoux, 2012 (a), p. 101).
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n'est pas la spécificité du vocabulaire qui est la plus importante, mais l'usage spécifique qu'on en
fait » (Bavoux, 2012, p. 101).

La loi Littoral se compose de notions dont la terminologie peut faire I'objet de plusieurs
interprétations et avoir des sens différents selon les régions. Plus spécifiquement, les notions
propres aux espaces bétis (I'agglomération, le village et I'espace urbanisé) ne sont pas toujours
définies de la méme maniére selon les acceptations régionales. Par exemple, I'organisation des
espaces batis bretons (celle des bourgs et des villages) se superpose difficilement a la hiérarchie
nationale des zones urbanisées (DRE Bretagne, 2007). En effet, historiquement la Bretagne a
toujours été attachée a un modeéle d’'urbanisation diffuse privilégiant la création de petits groupes
d’habitations répartis entre le bourg et les villages (et méconnaissant ainsi le terme de hameau)
(DRE Bretagne, 2007). Par conséquent, la notion de village employée par le législateur peut
aisément préter a confusion dans cette région. Il n'est pas rare qu’'une ferme isolée ou qu’'un
regroupement de quelques constructions soit traditionnellement appelé «village ». Il peut
correspondre au « kér » breton (MEEDDAT, 2011, p. 23).

En Bretagne, les groupements de constructions considérés comme des villages semblent
davantage se rapprocher de la définition du « hameau » au sens de la loi Littoral, voire du mitage
dans le cas de constructions isolées. En effet, comme le précise la circulaire du 14 mars 2006 :
« dans certaines régions, l'habitude a été prise d'appeler «village » des regroupements de
quelques maisons. Pour l'application de la loi Littoral, ces groupes de maisons doivent étre
considérés comme des hameaux (Lallement, 2006, p. 5 de I'annexe). En revanche, les « grands
villages » bretons pourraient se rapprocher de la définition du village au sens de la loi Littoral
(figure 12). Comme I'a souligné Jean-Francois Coént!29, dans cette région « le plus important des
hameaux, parce qu'on y a situé I'église, la mairie, le bureau de poste, un ou deux commerces, un
ou deux indispensables bistrots, le boulanger ou le boucher s'il en reste, est alors qualifié de
bourg » (cité par MEEDDAT, 2011, p. 23). Le « bourg » breton pourrait correspondre a un village
au sens de la loi Littoral (voire & une agglomération). En effet, il peut parfois s'apparenter a un
groupement d'habitations moins considérable qu'une ville mais plus grand qu'un hameau ou a un
ensemble de constructions comprenant ou ayant compris « dans le passé des équipements ou
lieux collectifs administratifs, culturels ou commerciaux » (Lallement, 2006, p.5 de I'annexe)
(figure 12).

Au sens de laloi Littoral |Agglomération Village Hameau Mitage

Appellation traditionnelle

en Bretagne <+— Bourg —» <«— Village —»p

<«+— Grand village —»

Figure 12 : Distinction sémantique entre I'agglomération, le village, le hameau et le mitage au sens de la loi Littoral,
et le bourg, le grand village et le village au sens des traditions linguistiques bretonnes.

Etant donné que l'interprétation des notions reléve d’une grande importance dans le cadre
de l'application de la loi Littoral, elle nécessite d’étre spécifiée par des criteres dans chaque

120 Commissaire du gouvernement de la Cour administrative d’appel de Nantes (CAA de Nantes, 26 déc. 2003, M.
Jean-Jacques Roudaut, req. n°02NT01147).
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territoire afin d'éviter des confusions de sens. L'utilisation de criteres de géographie peut
permettre de clarifier I'interprétation des notions.

B. Les causes des difficultés d'application de la loi Littoral

1. L’absence de références juridiques stabilisées

Ces difficultés peuvent étre dues a un manque de références juridiques stabilisées qui se
manifestant par I'existence de vérités administratives, I'absence d’une doctrine administrative
forte, I'absence ou I'apparition tardive de certains décrets d’application, de rapports ministériels
et parlementaires, ainsi que par le manque de définitions jurisprudentielles définitivement
établies.

1.1. L'existence de vérités administratives

Comme I'a souligné Catherine Bersani, « les rapports de force entre acteurs locaux, élus,
associations de défense de I'environnement ou des propriétaires, ainsi que le dynamisme et les
caractéristiques du développement local [...] ont suscité « des vérités administratives » variables
selon les lieux» (Bersani et al., 2000, p.5). L'existence d'«une variété de vérités
administratives » peut rendre plus complexe I'application de la loi Littoral, car ces vérités
peuvent engendrer des interprétations divergentes.

Selon l'audit thématique sur I'application de la loi Littoral par les services de I'Etat de
2012 (CGEDD, 2012), les services de I'Etat n’ont pas tous développé les mémes moyens et les
mémes méthodes de travail (élaboration de doctrines locales, appréciation des situations au cas
par cas, etc.) pour interpréter la loi Littoral. Par conséquent, il existe « de fortes disparités
d'application des dispositions particulieres au littoral d'un département a un autre » (CGEDD,
2012, p. 7). Chague DREAL et chague DDTM peuvent donc retenir une vérité parmi d'autres.

1.2. L'absence d'une doctrine administrative forte et I'apparition tardive de certains
décrets d'application

Bien que dans le corpus de la loi Littoral plusieurs décrets aient été initialement prévusi?
pour préciser ses modalités d’application, ces derniers n'ont pas été publiés immédiatement. En
effet, les premiers décrets et les premiéres circulaires ministérielles sont majoritairement apparus
ala fin des années 1980 et au milieu des années 2000 (annexe 5).

En droit francais, le délai raisonnable pour publier un décret d’application est généralement
de six mois afin qu’il soit congu, dans la mesure du possible, en méme temps que le projet de loi.
Passé ce délai, la responsabilité de I'Etat peut étre engagée.

En 1999, en raison de I'absence de publication des décrets les plus attendus (tels que celui
devant fixer la liste des communes riveraines des estuaires et des deltas considérées comme

121 Par exemple : la liste des communes riveraines des estuaires et des deltas lorsqu'elles sont situées en aval de la
limite de salure des eaux et participent aux équilibres économiques et écologiques littoraux (article 2 de la loi
Littoral) ; la liste des communes qui participent aux équilibres économiques et écologiques littoraux (article 3) ; la
liste des espaces et milieux a préserver en fonction de l'intérét écologique (article 3) ; la définition de la nature et les
modalités de réalisation des aménagements légers (article 3) ; les conditions d’application de I'article L146-6 du code
de l'urbanisme(article 3) ; etc.
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littorales et la liste des estuaires les plus importantsi??), [l'association France Nature
Environnement (FNE) a intenté une action en justice afin d'annuler pour excés de pouvoir la
décision implicite par laquelle le Premier ministre a rejeté sa demande tendant a ce que soient
édictés ces décrets. Dans un arrét du 28 juillet 2000123, le Conseil d’Etat a donné raison a
I'association FNE en considérant « qu'en dépit des difficultés rencontrées par I'administration
dans I'élaboration de ce texte, son abstention a le prendre s'est prolongée trés largement au-dela
d'un délai raisonnable ; que, dans ces conditions, la décision implicite par laquelle le Premier
ministre a refusé d'édicter le décret prévu par l'article 2 de la loi du 3 janvier 1986 ne peut
qu'étre annulée ». Le Conseil d’Etat a estimé que la publication des décrets représentait une
condition nécessaire a I'application de la loi. Dans cet arrét, le juge a enjoint I'Etat de les publier
dans un délai de six mois, sous peine d’une astreinte de 152 €124 par jour de retard!?,

En raison de I'absence de publication de certains décrets d'application et de circulaires ou
de leur apparition tardive (cf. annexe 5), certains acteurs (les élus, les services de I'état, etc.) ont
considéré qu’ils n'avaient pas nécessairement toutes les instructions pour appliquer et faire
appliquer la loi Littoral. En effet, la publication des décrets d’application de cette loi relevait d’'une
grande importance car ils disposent d’'une portée juridique contraignante, contrairement aux
circulaires qui sont de simples recommandations!?6, Selon Raymond Guillien et Jean Vincent, les
circulaires jouent toutefois «un réle majeur dans les relations de I’Administration avec les
administrés » car elles « constitue[nt] a la fois un outil de travail pour les services destinataires
et un document d'information pour les usagers »!2’, bien qu’elles soient « juridiqguement
dépourvues de force obligatoire vis-a-vis des administrés en dehors du cas exceptionnel ou leur
auteur serait investi d'un pouvoir réglementaire » (Guillien et Vincent, 1990, p. 92). On peut
également souligner que si les circulaires apportant des précisions sur la loi Littoral avaient été
publiées des I'entrée en vigueur de la loi Littoral (soit avant que la jurisprudence ait établi les
premiéres interprétations de ses notions), elles auraient certainement été plus « légitimes ». De
nos jours, il semble dorénavant plus compliqué de les appliquer, notamment lorsqu’elles
contredisent les définitions juridiques émises par la jurisprudence administrative ou les positions
ministérielles. Cette divergence ne simplifie donc pas I'application de la loi Littoral. L’exemple le
plus souvent évoqué concerne I'extension des hameaux. Selon la circulaire du 14 mars 2006,
« dans les hameaux existants, le plan local d’'urbanisme ou la carte communale peut autoriser
I'édification de quelques constructions, a l'intérieur ou a la frange du hameau, a condition que
I'implantation de ces constructions ne remette pas en cause la taille relativement modeste du
hameau » (Lallement, 2006, p. 5 de I'annexe). Cette disposition s’oppose a la position adoptée par
le ministre de I'Equipement en 2005 qui avait précisé que «si la loi «Littoral » permet la

122 | e décret est apparu en 2004. Toutefois, avant I'entrée en vigueur de la loi Littoral, le décret du 25 ao(t 1979 avait
d'ores et déja fixé la liste des 1130 communes concernées (923 métropolitaines, 92 outre-mer et 115 riveraines des
lacs et étangs).

123 CE, 28 juillet 2000, France Nature Environnement, req. n°204024.

124 En 2000, l'astreinte était de 1000 Fr, soit 152 € a cette époque (selon le convertisseur franc-euro de I'INSEE)

125 « D'aprés les informations fournies par le ministére de I'Equipement, l'astreinte a été liquidée a hauteur de
10 000 € » (Gélard, 2004, p. 28).

126 | es circulaires sont assimilées a des « instructions de service écrites adressées par une autorité supérieure a des
agents subordonnés en vertu de son pouvoir hiérarchique » (Guillien et Vincent, 1990). Ce sont de simples
recommandations qui permettent de commenter le droit existant et d’expliquer son application concréte. Dans un
arrét du 8 février 2007, la CAA de Marseille est venue ancrer cette absence de valeur juridique en déclarant qu'on
« ne peut utilement se prévaloir des dispositions purement interprétatives d'une circulaire ministérielle du 14 mars
2006 » (CAA de Marseille, 8 février 2007, req. n°"03MA01682).

127 Source : le site internet de Legifrance (http://legifrance.gouv.fr).
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création de hameaux nouveaux intégrés a l'environnement, elle ne permet pas en revanche
d'agrandir les hameaux existants »128, Le Conseil d’Etat ne semble pas non plus avoir avalisé et
repris I'interprétation de cette circulaire dans son arrét du 27 juillet 200912°, En outre, on peut
constater que ces circulaires n'ont pas eu de décrets d’application afin de donner plus de valeur
juridique a leur contenu.

Plusieurs raisons ont été émises par le Gouvernement pour justifier les retards de
publication des décrets d’application. Par exemple, dans un rapport sur I'application de la loi
Littoral remis en 1999, le Gouvernement a informé que la préparation des décrets relatifs aux
articles 2 et 3 de la loi Littoral avait été engagée dés la parution de la loi et avait fait I'objet de
diverses concertations. Il a également précisé que « les projets de textes élaborés ont donné lieu a
consultation de chacun des conseils municipaux des communes concernées : cette procédure s'est
déroulée sur plusieurs années, dans le souci de recueillir tous les avis utiles ». Il conclut ainsi : «
au cours de la procédure, il est apparu qu'un certain nombre de communes ont émis des avis
défavorables sur I'application de ces dispositions a leur territoire, ce qui a conduit a ne pas
prendre les décrets » (METL, 1999, p.42). Selon le Gouvernement, le décret relatif a la
délimitation du rivage de la mer était « en attente » en raison des « difficultés techniques de
validation des méthodes scientifiques a retenir » et que « des études complémentaires » étaient
«encours » (METL, 1999, p. 42).

Plusieurs auteurs ont émis des avis critiques sur ces retards. Par exemple, en 2005, suite a
la publication de plusieurs décrets attendus, Yann Tanguy a souligné dans un article relatif a la loi
Littoral dans I’AJDA que « la publication de ces textes revét donc une signification politique. Le
gouvernement semble avoir voulu partiellement apurer un contentieux entretenu aussi bien
avec les parlementaires (qui travaillaient, au moment de la publication, & des rapports
consacrés a la loi Littoral en s'apprétant a critiquer une nouvelle fois I'inertie de l'autorité
réglementaire) qu'avec le Conseil d'Etat lui-méme, sans compter de nombreuses autres
impatiences, maintes fois exprimées » (Tanguy, 2005, p. 354). Les quatre décrets prévus ont
effectivement été publiés quatre mois avant les deux rapports parlementaires consacrés au bilan
de I'application de la loi Littoral datant du 21 juillet 2004. Le rapport de I'Assemblée nationale a
souligné a ce propos que « c'est donc avec une certaine joie que votre rapporteur a pu constater
gue le Gouvernement, sentant probablement que le Parlement était en train de se saisir d’'une
question importante pour certains territoires littoraux, a édicté un seul décret relatif aux
articles 2 et 3 de la loi Littoral [...] » (Le Guen, 2004, p. 38).

1.3. L'apparition tardive des rapports ministériels et parlementaires

Plusieurs rapports sur I'application de la loi Littoral avaient été initialement prévus. En
effet, selon l'article 41 de la loi Littoral : « le Gouvernement déposera chaque année devant le
Parlement un rapport sur I'application des articles 1¢" & 39 de la présente loi et sur les mesures
spécifiques qui auront été prises en faveur du littoral ». Toutefois, cette disposition n'a pas été
respectée dans la pratique. Les premiers rapports ministériels et parlementaires relatifs a la

128 Réponse a la question N°49985 (JO du 16/08/2005, p. 7902).
129 CE, 27 juillet 2009, Commune du Bono, req. n°306946.
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politique du littoral et a I'application de la loi Littoral ont été publiés a partir de 1999130, La
plupart de ces documents ont apporté des recommandations et des précisions quant a
I'interprétation juridique de la loi Littoral (Datar, 2004, p. 78). Depuis la loi n°2005-157 relative
au développement des territoires ruraux, la durée de publication de ces rapports a été rallongée a
trois ans13L, Cette loi précise que le prochain rapport sur I'application de la loi Littoral devrait étre
engagé prochainement a l'initiative du gouvernement (CGEDD, 2012, p.9). Il aurait d( étre
publié en 2006 selon son article 235132,

Un audit thématique sur I'application de la loi Littoral par les services de I'Etat a été
réalisé en septembre 2012 a l'initiative de la DGALN (CGEDD, 2012). Cet audit a pour objet de
cibler « la maniére dont les services de I'Etat veillent & son application » et tout particuliérement
concernant les dispositions particulieres du code de l'urbanisme dédiées au littoral (CGEDD,
2012, p.5). Le rapport rappelle la finalité et les objectifs de la loi et donne les éléments de
contexte permettant d'expliquer les principales difficultés rencontrées lors de son application. 1l
s'attache également a analyser les méthodes et outils développés par les services pour assurer
I'application de ces dispositions dans les documents d'urbanisme et lors de l'instruction des
autorisations individuelles. Il précise enfin les difficultés rencontrées lors de I'application de cette
loi et propose des recommandations (CGEDD, 2012).

En outre, un rapport sénatorial intitulé « Plaidoyer pour une décentralisation de la loi
Littoral : retour aux origines » a été publié le 21 janvier 2014 au nom de la Commission du
développement durable afin de faire le bilan des difficultés d’application de cette loi, dix ans apreés
le précédent rapport sénatorial élaboré par Patrice Gélard. Ce nouveau rapport pointe notamment
I'absence de documents d’interprétation permettant de décliner la loi a I'échelle de bassins
géographiques et propose de créer un dispositif optionnel de chartes régionales d’aménagement
du littoral (CRAL) avec force prescriptive. Ces chartes permettraient de confier I'interprétation de
la loi Littoral aux élus locaux, sous le contréle du Conseil national de la mer et des littoraux
(CNML) (Herviaux et Bizet, 2014).

1.4. Des définitions jurisprudentielles non stabilisées

Depuis lI'avenement de la loi Littoral, une jurisprudence abondante s’est développée.
Statistiquement, le nombre de permis de construire annulés reste relativement faible. Par
exemple, dans le Finistére, environ 450 permis de construire sont délivrés chaque mois dans les
communes littorales et seulement 1% d’entre eux passent entre les mains du juge administratifis3,

130 Rapport au Parlement sur I'application de la loi n° 86-2 du 3 janvier 1986 relative a 'aménagement, la protection
et la mise en valeur du littoral et sur les mesures spécifiques prises en faveur du littoral (METL, 1999) ; rapport sur
les conditions d'application de la loi « Littoral » (Bersani et al., 2000) ; rapport d'information sur I'application de la
loi Littoral (Le Guen, 2004) ; rapport d'information sur le bilan de I'application de la loi n° 86-2 du 3 janvier 1986
relative a 'aménagement, la protection et la mise en valeur du littoral (Gélard, 2004) ; le bilan de la loi Littoral et des
mesures en faveur du littoral (DIACT et SGM, 2007).

131 Selon I'article 235 de la loi n°2005-157 relative au développement des territoires ruraux, l'article 41 de la loi
Littoral est ainsi rédigé : « Le Gouvernement dépose tous les trois ans devant le Parlement un rapport établi en
concertation avec le Conseil national du littoral sur I'application de la présente loi et sur les mesures spécifiques
prises en faveur du littoral [...] ».

132 Selon Il'article 235 de la loi n°2005-157 relative au développement des territoires ruraux, « le premier rapport est
déposé au plus tard un an apres la promulgation de la loi n° 2005-157 du 23 février 2005 relative au développement
des territoires ruraux ».

133 Propos recueillis lors de I'entretien réalisé avec Jean-Jacques Brot, préfet du Finistére, le 28 décembre 2012 a
Quimper.
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Toutefois, le nombre de permis de construire annulés n'est pas représentatif du nombre
de permis illégaux car ces derniers ne sont pas systématiquement attaqués. Fort est de constater
que la présence d’'une ou de plusieurs association(s) de défense de I'environnement active(s) sur
une commune littorale peut influer sur la fréquence des contentieux sur ce territoire (lorsqu’elles
auront un intérét a agir en justicel34),

Bien que la jurisprudence ait permis d’apporter de nombreux critéres de définition, elle
semble encore laisser place a I'équivoque pour certains élus. Certains préfets interrogés dans le
cadre de l'audit thématique de 2012 précité estiment que I'application de la loi Littoral est parfois
« hasardeuse » et « manque de continuité, du fait notamment de jurisprudences pas toujours
concordantes » (CGEDD, 2012, p. 33). « La généralisation des solutions jurisprudentielles reste
encore aléatoire » (Bersani et al., 2000, p. 5) pour plusieurs raisons. En premier lieu, les critéres
de définition retenus par les juges ne sont pas toujours stabilisés et peuvent évoluer avec le temps.
En effet, il peut arriver qu'un critére régulierement utilisé par les juridictions administratives
pour définir une notion devienne obsoléte avec le temps. Par exemple, le critére de I'« influence
maritime » n’est plus aussi souvent utilisé pour interpréter la notion d’espace proche du rivage.
En second lieu, ces critéres ne sont pas tous mis sur un pied d'égalité, ce qui peut rendre plus
complexe l'interprétation des notions. En dernier lieu, les interprétations des juges peuvent
parfois varier selon les tribunaux administratifs. Ces divergences sont toutefois en adéquation
avec l'esprit de cette loi qui considére que les interprétations dépendent des réalités des
territoires.

2. Un manque de lisibilité du dispositif Iégislatif et réglementaire

La multiplication des textes législatifs et réglementaires sur le littoral et leur dispersion
dans plusieurs codes peut conduire a une perte de lisibilité de la politique littorale et peut
conduire a une grande hétérogénéité dans I'application de ces dispositions par les acteurs
(CGEDD, 2012).

Il existe une stratification des normes relatives au littoral (lois, décrets, circulaires, etc.) et
des outils réglementaires (DTADD, SCoT, PLU, etc.), parfois complexe, qui demande une vraie
cohérence d’ensemble dans le respect de la hiérarchie des normes?35, On peut souligner que cette
nécessité de cohérence n'est pas souvent aisée, notamment lorsque des actes inférieurs (PLU,
POS, etc.) ont été élaborés et adoptés avant des actes supérieurs (SCoT, etc.).

De maniére générale, la loi Littoral s'impose a tous les actes inférieurs. Ses dispositions sont
non seulement opposables aux décisions individuelles relevant du droit de I'urbanisme (certificats
d’'urbanisme, permis de construire, permis d’aménager, etc.), aux outils réglementaires (PLU,
SCoT, etc.), mais également a d'autres actes relevant d’autres législations tels que les
défrichements (code forestier), modérant quelque peu le principe de l'indépendance des
législations (Bordereaux et Braud, 2009). Il peut également arriver que la loi Littoral soit en
contradiction avec d'autres législations. Par exemple, I'article L146-4-1 du code de I'urbanisme
(issu de la loi Littoral) ne s’accorde pas avec l'article L553-1 du code de I'environnement (relevant

134 Cf. article L621-2 du code de I'environnement.
135 De nombreux ouvrages juridiques (Prieur, 2005 ; Bécet, 2002 ; etc.) exposent avec clarté cette hiérarchie des
normes relatives au littoral et des outils réglementaires.
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de la loi Grenelle 11136) & propos de la distance séparant les éoliennes des constructions les plus
proches!3’. Cette contradiction nécessite d’étre clarifiée, car elle pourrait constituer un frein au
développement de ces énergies renouvelables.

3. Des blocages juridiques

Bien que la plupart des élus s’accordent a dire que la loi Littoral est une bonne loi et ne la
remettent pas en cause, certains d’entre eux suggérent toutefois que des ajustements soient
effectués, notamment en matiére d’urbanisme!3® en raison de certains blocages juridiques
entrainés par I'application de la loi Littoral. Le rapport de I’Assemblée nationale de 2004 souligne
a ce sujet que les élus locaux doivent parfois « vivre au quotidien des cas ou I'application de cette
loi aboutit a des situations iniques, ou le travail de plusieurs années entre le préfet de
département et les communes est ruiné par une décision imprévisible, ou des citoyens se
trouvent dans la détresse a cause d'un permis de construire retiré » (Le Guen, 2004, p. 12). Dans
ces cas-1a, la loi Littoral est devenue pour quelques élus un obstacle majeur au développement de
leur commune.

Richard Le Roy, avocat de droit public, avait précisé lors d’'un colloque!3® sur les 25 ans de
la loi Littoral organisé a Brest qu’en réalité, une seule phrase de la loi Littoral pose le plus de
difficultés : I'article L146-4-1 du code de I'urbanisme. En posant le principe que I'extension de
I'urbanisation doit s’effectuer en continuité avec une agglomération ou un village existant, cet
article laisse la porte ouverte a de multiples interprétations. Plusieurs cas atypiques ont été
médiatisés en raison de I'incompréhensibilité de ces situations (la reconstruction des cabanons
des calanques de Marseille, lI'interdiction d’étendre le cimetiére du Lavandou, etc.) (Le Guen,
2004, pp. 13-14).

En outre, I'application de l'article L146-4-1 du code de l'urbanisme engendre des
difficultés bien spécifiques dans le cas de I'implantation d’« installations sources de nuisance,
considérées comme une extension de l'urbanisation et donc susceptibles d'étre implantées
uniquement en continuité des agglomérations et des villages existants » (Bordereaux et Braud,
2009). En effet, il existe de nombreuses situations ou des installations, parfois sources de
nuisance, ont été considérées comme des « opérations d’urbanisation » a part entiére et ont donc
été soumises a l'article L146-4-1 qui ne les autorise qu’en continuité avec une agglomération ou

136 Cf. note de bas de page n°38.

187 Contrairement a I'article L146-4-1 du code de I'urbanisme qui exige une continuité, le nouvel alinéa de I'article
L553-1 du code de I'environnement impose aux parcs éoliens d’étre situés a « une distance de 500 metres par
rapport aux constructions a usage d'habitation, aux immeubles habités et aux zones destinées a I'habitation [...] ».
Afin d’'assouplir cette regle, le Gouvernement a proposé un amendement (n°548 du 1¢" octobre 2012, a propos de la
tarification progressive de I'énergie) spécifique aux départements d’outre-mer pour leur permettre de déroger a ce
principe d'urbanisation en continuité et leur donner les moyens de parvenir a l'autonomie énergétique (Garric et
Parienté, 2012). Concernant le territoire métropolitain, a I'occasion d’'une question parlementaire (question n°3608
du 04/07/2012 ; réponse du MEDDE du 01/01/2013), le ministére de I'Ecologie a précisé que toute nouvelle
dérogation a la loi Littoral concernant I'implantation d’éoliennes ne sera pas introduite par le Gouvernement. Au vu
des derniéres décisions du juge administratif (CE, 14 nov. 2012, Société Néo Plouvien, req. n°347778) et en référence
a une réponse du MEDDE lors d’une question posée a I’Assemblée nationale (question n°5000, JO le 18/09/2012,
p. 5078), réponse du ministere (JO le 20/11/2012, p. 6751), on pourrait se demander si le code de I'urbanisme est
parfois considéré comme le code « pilote » du code de I'environnement.

138 Colloque organisé par l'association des maires du Finistére a Plougastel-Daoulas le 15 novembre 2010 sur la
problématique de la loi Littoral sur les communes littorales de ce département (intervention du maire de Plougastel-
Daoulas, Dominique Cap).

139 Colloque sur les 25 ans de la loi Littoral organisé a Brest en décembre 2011 (UBO).
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un village existant. On peut citer par exemple : les éoliennes, les stations d’épuration’4o, les
panneaux solaires implantés au sol'4!, etc. Concernant les éoliennes, le Conseil d’Etat!42 a
considéré par exemple en 2012 que ces dernieres doivent étre construites en continuité avec une
agglomération ou un village existant car elles constituent une opération d'urbanisation et
représentent une extension de l'urbanisation. En outre, un projet de construction d’'éoliennes
situé dans la mer territoriale devrait également étre soumis aux dispositions de cette loi étant
donné que la loi Littoral s’applique aussi bien a terre qu’en mer!43, Toutefois, on peut observer
que la position du Conseil d’Etat est sensiblement différente pour les communes soumises a la loi
Montagne. En effet, en vertu de I'article 33 de la loi n°® 2003-590 du 2 juillet 2003 qui a introduit
une faculté de dérogation a ce principe d’urbanisation en continuité au profit « d'installations ou
d'équipements publics incompatibles avec le voisinage des zones habitées », le Conseil d'Etat a
autorisé la réalisation d'éoliennes en discontinuité!4* avec des bourgs, des villages, des hameaux
et des groupes de constructions traditionnelles ou d'habitations existants.

L'article L146-4-1 du code de I'urbanisme peut également étre un frein au maintien des
activités agricoles sur les communes littorales, notamment lorsqu’il s'oppose a la mise en
conformité des exploitations avec les normes sanitaires existantes. Ce probléme s’est posé dans le
célebre arrét du Conseil d’Etat du 15 octobre 1999 sur la commune de Logonna-Daoulas (29)45.
Afin d'y remédier, des dispositions particuliéres ont été ajoutées au code de I'urbanisme. L’article
L146-4 du code de I'urbanisme précise que « les constructions ou installations liées aux activités
agricoles ou forestieres qui sont incompatibles avec le voisinage des zones habitées peuvent étre
autorisées, en dehors des espaces proches du rivage », sauf « si ces derniéres sont de nature a
porter atteinte a l'environnement ou aux paysages ». Malgré cette dérogation, des difficultés
persistent (Bordereaux et Braud, 2009). En effet, dans certains cas, la loi Littoral ne permet pas
de densifier ou d’étendre des exploitations agricoles existantes (pour y construire des logements
et ainsi faciliter le maintien ou l'installation de nouveaux agriculteurs) en raison d'une
discontinuité avec une agglomération ou un village existant. Il en va de méme pour la
construction de fermes biologiques ou traditionnelles, de silos, de hangars de stockage, de serres
en dur, etc. Ces interdictions empéchent ainsi le développement d’activités sur les communes
littorales, qui ne sont ni sources de nuisance, ni dangereuses, lorsqu’elles ne sont pas en
continuité avec des villages ou des agglomérations. Des ajustements pourraient donc étre
proposés, notamment en dehors des espaces proches du rivage car les paysages y sont souvent

140 | es stations d'épuration constituent des opérations d’urbanisation et peuvent donc étre considérées comme des
extensions de l'urbanisation (TA de Rennes, 3 nov. 2005, M. Roullier et Association pour la sauvegarde et la
protection de I'environnement, req. n° 0403338), hormis le cas ou elles ne comportent que des bassins de lagunage
(TA de Rennes 27 avril 2000, Association d'urbanisme et d'environnement et association pour la sauvegarde du
Pays de Rhuys, req. n°s9402091 et 9402092). Les dispositions de I'article L146-4 du code de I'urbanisme leur sont
donc applicables. Elles peuvent parfois étre autorisées dans un espace remarquable sous certaines conditions (CAA
de Nantes, 8 oct. 2010, SIVOM, req. n°09NT01763 puis CAA Nantes, 27 juillet 2007, SIVOM, req. n° 06NT00017).

141 |es panneaux solaires implantés au sol, tels qu'un projet de centrale solaire photovoltaique, constituent une
opération d’'urbanisation. Par conséquent, les installations solaires doivent alors étre implantées en continuité avec
les zones urbanisées existantes (TA Montpellier, 24 fév. 2001, Préfet Hérault, req. n° 1002299).

142 CE, 14 nov. 2012, Société Néo Plouvien, req. n°347778.

143 Un arrét du Conseil d’Etat du 5 juillet 1999 a précisé dans une affaire que les fonds du domaine public maritime
(DPM) localisés a 4,5 milles marins des cotes ne se situaient pas sur le littoral.

144 CE, 16 juin 2010, M. Leloustre, req. n°311840.

145CE, 15 oct. 1999, Commune de Logonna-Daoulas (29), req. n°s198578 198579. Dans cet arrét, un agriculteur
finistérien avait envisagé de construire deux batiments a I'extérieur du bourg afin de se mettre en conformité avec les
normes sanitaires existantes. Le permis de construire a cependant été annulé au motif que la construction projetée se
trouvait en discontinuité avec le village existant et dans un espace proche du rivage.
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davantage ruraux que maritimes. Afin de pallier ces incompréhensions, le rapport sur
I'application de la loi Littoral de 2004 préconise a ce sujet que « les installations ou constructions
nécessaires aux activités agricoles, forestiéres, pastorales ou sylvicoles compatibles avec le
voisinage puissent étre autorisées, en dehors de la bande des 100 métres ou des espaces
remarquables, a condition que leur localisation soit justifiée par des raisons techniques
impératives ou des contraintes résultant de I'exploitation » (Le Guen, 2004, p. 85). De méme,
certaines pratiques pourraient étre envisageables. Par exemple, la loi n°2003-590 du 2 juillet
2003 autorise les changements d’affectation des batiments agricoles. Selon l'article L123-3-1 du
code de l'urbanisme, «dans les zones agricoles, le réglement peut désigner les batiments
agricoles qui, en raison de leur intérét architectural ou patrimonial, peuvent faire I'objet d'un
changement de destination, dés lors que ce changement de destination ne compromet pas
I'exploitation agricole ». De méme, le législateur autorise de reconstruire a l'identique un
batiment détruit ou démoli depuis moins de dix ans sous certaines conditions et de restaurer un
batiment dont il reste l'essentiel des murs porteurs lorsque son intérét architectural ou
patrimonial en justifie le maintien et sous réserve de respecter les principales caractéristiques de
ce batiment (articles L146-2 et L111-3 du code de I'urbanisme). Cette possibilité mériterait d'étre
clarifiée dans le cas d'une reconstruction aprés sinistre dans la bande des 100 metres.

Afin de régler certains cas pénalisant le développement des communes littorales, la loi
Littoral a été amendée a plusieurs reprises (Le Cornec, 2005). On peut citer par exemple
l'autorisation de batir, en dehors des espaces proches du rivage, des constructions ou
installations liées aux activités agricoles ou forestiéres qui sont incompatibles avec le voisinage
des zones habitées et en discontinuité avec une agglomération ou un village!#¢ ; la possibilité de
construire des stations d'épuration d'eaux usées avec rejet en mer a titre exceptionnel’;
I'autorisation du maintien ou de la reconstruction d'une partie des équipements ou constructions
existants a l'intérieur de la bande des 100 métres sous conditions!48, etc. Comme le note Jean-
Marie Bécet, « tous les amendements jusqu'ici apportés a la loi Littoral sont nés du désir de
fournir une issue a un cas précis que le texte en vigueur ne permettait pas de solutionner »
(Bécet, 2002).

Partant du constat que les élus rencontrent des difficultés pour appliquer cette loi en
raison de son manque de précision, une mission d’'information sénatoriale sur la mise en ceuvre
de la loi Littoral a été créée en 2013. Publié le 21 janvier 2014, le rapport de cette mission met en
avant certains disfonctionnements auxquels les maires sont régulierement confrontés a ce sujet et
envisage des adaptations (Herviaux et Bizet, 2014).

146 | a modification a été apportée par l'article 109 de la loi n°99-574 du 9 juillet 1999 d'orientation agricole,
complétant I'article L146-4-1 du code de I'urbanisme.

147 _La modification a été apportée par I'article 8 de la loi n°94-112 du 9 février 1994 qui a complété le second alinéa de
l'article L146-8 du code de l'urbanisme. L'article L146-8 du code de I'urbanisme prévoit dorénavant que, a titre
exceptionnel, les stations d'épuration d'eaux usées avec rejet en mer, non liées a une opération d'urbanisation
nouvelle, peuvent étre autorisées (conjointement par les ministres chargés de l'urbanisme et de I'’environnement) par
dérogation aux dispositions de la loi Littoral. Par conséquent, cette disposition implique que les stations d'épuration
sans rejet en mer soient construites en continuité avec un village ou une agglomération existant, ce qui est souvent
techniquement impossible, notamment sur les rives des grands lacs de montagne. Comme le souligne le rapport Le
Guen, « il faut souvent prévoir sa construction a une distance conséquente des rives, parfois en hauteur dans la
montagne, ce qui impose ensuite des travaux d'adduction des eaux usées tres coliteux » Le Guen, 2004).

148 | a modification a été apportée par I'article 42 de la loi n°2000-108 du 13 décembre 2000 relative a la solidarité et
au renouvellement urbains.

7



Conclusion du chapitre |

Ce premier chapitre permet de conclure que la loi Littoral peut étre considérée comme
une loi interprétative nécessitant d'étre appréciée au moyen d’approches géographiques. La
géographie se retrouve dans la lettre de cette loi (avec I'intégration de concepts de géographie) et
surtout dans son esprit. L'esprit de la loi Littoral permet de guider les interprétations de ses
notions volontairement imprécises. Cette loi-cadre se devait de ne formuler que des grands
principes afin qu’ils puissent étre déclinables localement selon les territoires. De cette maniére,
les acteurs (et notamment les élus) disposent d’une certaine latitude pour apprécier ses notions et
formuler leur propre grille d'interprétation en fonction des particularités locales et de leurs
projets de territoire dans le respect de I'esprit de la loi Littoral. Ce chapitre a également permis de
constater que certains acteurs (les €lus, les services de I'Etat et les juges notamment) utilisent
dans la pratique des concepts et des méthodes de géographie pour appliquer la loi Littoral. Enfin,
il a été rappelé que certains acteurs rencontrent toujours des difficultés lors de I'interprétation et
donc de I'application de la loi Littoral. Afin de pallier ces difficultés, la jurisprudence et la doctrine
administrative ont progressivement bati des criteres de définition souvent issus de la géographie.
Ces criteres nécessitent d'étre définis par des approches de terrain et cartographiques afin de
construire des argumentaires tangibles.
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CHAPITRE Il. Méthode d’interprétation des
notions de la loi Littoral par l'utilisation
d’approches géeographiques et cartographiques

Introduction du chapitre 11

Le second chapitre a pour finalité de présenter une méthode d’interprétation de certaines
notions de la loi Littoral basée sur des approches géographiques et juridiques. L'objectif de cette
méthode est de juger I'utilité de I'approche géographique et de sa capacité ou non a rendre
linterprétation plus concréte et tangible. A cette fin, un itinéraire méthodologique en quatre

étapes a été construit (figure 13).

Recherches bibliographiques Etudes de terrain Utilisation de logiciels et Qualification juridique des
en droit et en géographie d'outils cartographiques espaces
== Recherche de critéres de == Recherche de critéres de == Recherche de critéres de Utilisation des critéres et

définition et de seuils géographie et de seuils spatialisation 25 seuils sélectionnés et
==y (ollecte de données ==p- Représentation cartogra- des résultats cartographi-
phique ques obtenus

Etape n*1 Etape n°2 Etape n°3 Etape n°4

Figure 13: Itinéraire méthodologique visant & interpréter des notions de la loi Littoral a l'aide d’approches
géographiques, dont cartographiques.

Dans un premier temps, des recherches bibliographiques en droit et en géographie vont
permettre de recenser des critéres de définition et des seuils a partir de nombreuses sources
(ouvrages, dictionnaires, textes réglementaires, décisions de jurisprudence, cartes, etc.) (figure 14).

NOTIONS juridiques

de la loi Littoral La recherche bibliographique en

(coupures d'urbanisation, droit s’avere indispensable, car
agglomérati 1 td | | it
e elle permet de relever les critéres
régulierement utilisés par les
juges et les services de I'Etat
pour apprécier les notions de la
loi Littoral. Cependant, cette
recherche juridique seule ne
suffit pas pour interpréter les
notions de cette loi. En effet, elle
nécessite d'étre complétée par
des recherches en géographie

Figure 14 : Schématisation de la méthode d’interprétation des notions de afin d’inclure notamment des
la loi Littoral par I'utilisation d’'une approche géographico-juridique.
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critéres de spatialisation. Ces critéres, qui se retrouvent parfois dans des sources juridiques,
permettent de prendre en compte les spécificités des territoires, utiles lors de l'interprétation de
la loi Littoral. A cette fin, ces critéres requiérent d'étre appréciés et définis dans un sens
géographique.

Parallelement aux recherches bibliographiques, des études de terrain nécessitent
également d'étre menées. Ces études sont utiles pour plusieurs raisons. En premier lieu, elles
permettent de révéler les « premiéres impressions» par des observations directes® ou
comparées®0 (sur le paysage, les espaces, autour d’'une parcelle litigieuse, etc.). Les études de
terrain permettent de prendre en compte des informations qui ne sont pas forcément perceptibles
lorsque I'on utilise des photographies aériennes. A la différence de la vue aérienne oblique ou
verticale, I'observation des sites sur le terrain permet de prendre en compte les volumes et
I'emprise des éléments et des unités qui composent le paysage. Ces études permettent de recueillir
des données qualitatives (telles que I'existence d’une covisibilité, I'appréciation des fonctions
urbaines, etc.) et, dans une moindre mesure, quantitatives (telles que le nombre de constructions,
la distance, etc.). En second lieu, les études de terrain aident a formuler les premiéres hypothéses
destinées a apprécier et délimiter les notions de la loi Littoral. Comme le souligne Serge Courville,
le terrain représente « autant un regard qu'une démarche, autant un lieu d’'expérimentation que
de réflexion » et est « un moyen essentiel par lequel tester des hypothéses, valider des données »
(Courville, 1995, p. 52). Les entretiens avec les acteurs permettent de prendre connaissance des
projets de territoire. En troisieme lieu, ces études permettent surtout de noter les spécificités des
territoires et, dans une moindre mesure, d'apprécier si les critéres sélectionnés a partir des
sources bibliographiques sont adaptés a ces spécificités. En dernier lieu, les études de terrain sont
également utiles pour identifier de nouveaux criteres et de nouveaux seuils. En effet, en observant
les espaces (batis, non batis, etc.) faisant I'objet d’'une recherche de qualification juridique,
d’autres critéres peuvent également apparaitre et s'avérer pertinents en raison de leur adéquation
avec les spécificités du territoire concerné.

Enfin, des criteres de spatialisation nécessitent d'étre utilisés, car ils permettent
d’apprécier les notions de la loi Littoral sur des cartes. En fonction des critéres retenus, des seuils
peuvent parfois étre utilisés. La traduction spatiale de la loi Littoral permet de guider
I'interprétation des notions et les opérations de qualification juridique.

I. Cadrage territorial et de I'objet de la recherche

A. Sélection de la zone d’étude

Dans le cadre de cette these, le littoral breton a été choisi comme zone d’étude en raison
de la diversité géographique et socio- économique de ses communes littorales.

Avec ses 2730 km de cote, soit un tiers du littoral frangais, la Bretagne dispose de la plus
grande facade maritime francaise (Conseil Régional de Bretagne, 2009). Aucune commune
bretonne ne se situe a plus de 80 km de la mer. Environ 800 flots sont présents, soit 67% du
nombre d'lles et d’ilots francais (Conseil Régional de Bretagne, 2009). En outre, la physionomie
des cOtes bretonnes est trés diverse. Elles se composent par exemple de rias encaissées, de cotes
basses, de cOtes rocheuses moyennes a haute, de falaises, etc. (Brigand, 2002 ; DIREN Bretagne

149 par observation directe, on entend une observation analytique du paysage (Courville, 1995, p. 53).
150 par observation compareée, on entend une observation assistée de documents (Courville, 1995, p. 53).
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et Conseil régional de Bretagne, 1999 ; Brigand, 1997 ; etc.). De nhombreuses unités paysageres
caractérisent également cette région et son littoral (Bourget et Le DG-Blayo, 2010).

Cette région administrative, qui comprend quatre départements littoraux contient le plus
grand nombre de communes littorales au sens de la loi Littoral’!. Ses 270 communes littorales
(dont 13 communes riveraines d’estuaires®?) représentent 21% des communes bretonnes et 22%
des communes littorales francaises (carte 4). En raison de ce nombre important de communes
littorales, la Bretagne, comme la Provence, «constitue depuis vingt ans un territoire
d'expérimentation de loi Littoral » (Daligaux, 2008, (a), p.1). Plusieurs communes littorales
bretonnes ont fait I'objet de contentieux, parfois médiatisés, qui ont fait « jurisprudence ».

Le littoral breton a également été choisi, car les communes cotiéres y subissent
d'importantes pressions fonciéres et touristiques. Certaines d’entre elles manifestent une forte
volonté de préservation de I'environnement naturel et un attachement particulier aux activités
maritimes et agricoles (DIREN Bretagne et Conseil régional de Bretagne, 1999). La Bretagne,
premiéere région agricole francaise, connait depuis plusieurs années une importante diminution
de la surface des terres agricoles (Conseil Régional de Bretagne, 2009)153, Le littoral et la mer
représentent pour 75% des Bretons I'atout premier de la région (Conseil Régional de Bretagne,
2009).

Enfin, depuis de nombreuses années, la Bretagne adopte une orientation volontariste
dans la recherche d'un développement équilibré du littoral et promeut la mise en ceuvre d'une
gestion intégrée de la zone c6tiére bretonne, notamment avec son Agenda 21, la Charte des
espaces cotiers bretons (Région Bretagne, 2007) et la Conférence régionale de la mer et du littoral
(CRML) de Bretagne. De nombreuses initiatives ont été menées en faveur d'une gestion durable
des espaces littoraux par des acteurs de la zone cOtiére bretonne, tels que les collectivités
territoriales, les associations, les acteurs économiques ou bien les services de I'Etat (Préfecture de
la Région Bretagne et DRE Bretagne, 2007).

151 La liste des communes classées en « loi Littoral » est consultable sur le site de I'Observatoire des territoires
(CGET) a I'adresse suivante :
http://www.observatoire-des-territoires.gouv.fr/observatoire-des-territoires/fr/liste-des-communes-class-es-en-loi-
littoral.

152 En vertu du décret n°2004-311 du 29 mars 2004 fixant la liste des communes riveraines des estuaires et des deltas
considérées comme littorales en application de l'article L. 321-2 du code de I'environnement et la liste des estuaires
les plus importants au sens du IV de I'article L. 146-4 du code de I'urbanisme, 13 communes bretonnes riveraines
d’estuaires sont soumises a la loi Littoral : huit dans le département des Cotes-d’Armor (Saint-Lormel, Quemper-
Guézennec, Ploézal, Trédarzec, Troguéry, Minihy-Tréguier, Tréguier et Pouldouran) ; trois dans le département du
Finistéere (Saint-Martin-des-Champs, Pont-de-Buis-lés-Quimerch et Clohars-Fouesnant) et deux dans le
département du Morbihan (Arzal et Camogl).

153 A titre d’exemple, la surface agricole utile (SAU) des cantons littoraux a baissé de 33% et le nombre d’exploitations
adiminué de 52% entre 1979 et 2006 (Tocquer, 2009, p. 96).
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Carte 4 : Communes littorales (au sens de la loi Littoral), dont les communes littorales d’estuaire en Bretagne.

B. Objectifs et apports des entretiens

Au total, 36 entretiens ont été réalisés entre 2010 et 2014. La liste des acteurs interrogés

se trouve en annexe 6. Ces entretiens ont été effectués aupres de six types d’acteurs : les services
de I'Etat (préfecture, DREAL, DDTM, etc.), les juges (cour administrative d’appel), les élus
(collectivité territoriale), les scientifiques (bureau d’études), les juristes (cabinet d’avocats) et les
chercheurs spécialisés (université). Ces entretiens (et tout particulierement ceux effectués aupres
des élus) avaient un quadruple objectif :

en premier lieu de relever si des méthodes de géographie et de cartographie sont d’ores et
déja utilisées dans l'interprétation et la délimitation des notions de la loi Littoral et de
quelle(s) maniére(s) ;
en deuxieme lieu, de recueillir le ressenti de ces acteurs sur la contribution de la géographie a
la compréhension de la loi Littoral ;
en troisiéme lieu de cibler les difficultés d’interprétation et de délimitation de ces notions ;
et en dernier lieu, de sélectionner les notions spatialisables volontairement imprécises de
cette loi qui pourraient faire I'objet d’analyses en géographie et en cartographie.

A cette fin, des guides d’entretien ont été réalisés par type d’acteurs (un exemple est

présenté en annexe 7).

D’autres acteurs plus ou moins directement concernés par I'application de la loi Littoral

nécessiteraient également de faire I'objet d’entretiens supplémentaires (tels que les associations
de protection de I'’environnement, le Conservatoire du Littoral, les opérateurs fonciers, etc.) afin
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d'avoir des informations plus spécifiques (selon les acteurs) vis-a-vis des quatre objectifs visés.
Toutefois, ces entretiens n’avaient pas vocation a étre exhaustifs. lls ont permis de béatir la
problématique de cette recherche en géographie et d’identifier sa finalité. Plus spécifiquement,
ces entretiens ont aidé a construire les deux premiers chapitres de la thése (dédiés a la
problématique du sujet et a la méthodologie). En effet, les services de I'Etat et les juristes ont
souvent rappelé I'importance de considérer la loi Littoral comme une loi « cadre », d’équilibre et
de développement durable. Il a également été souligné a plusieurs reprises que la loi Littoral se
devait d’étre imprécise afin qu’elle puisse s’apprécier et s'appliquer en fonction des particularités
locales et des projets de territoire. Les services de I'Etat (DREAL de Bretagne, les DDTM
bretonnes) ont également mis en avant leur volonté de guider les élus dans leur démarche
d’application de la loi Littoral au sein de leurs documents d’urbanisme (notamment par la mise en
place d'un référentiel et d'une cartographie régionale). Les élus ont souvent soulevé des difficultés
dans la délimitation des agglomérations, des villages et des hameaux. Certains élus ont
également manifesté le souhait que des définitions précises soient apportées afin de sécuriser
davantage les documents d’'urbanisme d’un point de vue juridique. Les entretiens réalisés avec les
élus ont notamment permis de prendre connaissance des projets de territoire (localisation des
espaces a urbaniser, des espaces a protéger, etc.). La majorité des entretiens réalisés aupreés de
chercheurs (université) ont permis d’affiner la méthodologie.

Parallelement a ces entretiens, plusieurs colloques ont été de précieuses sources
d’informations, tels que ceux qui ont été organisés a lI'occasion des 25 ans de la loi Littoral a
I'Université de Narbonne les 24 et 25 novembre 2011154 et a I'Université de Bretagne Occidentale
(UBO) a Brest le 9 décembre 201155, ainsi que celui de I'association des maires du Finistere
(AMF) du 15 novembre 2010 a Plougastel-Daoulas (29)1%6. Le colloque organisé a Quimper en
2010 par des associations de défense de I'environnement et l'association « Géographes de
Bretagne »157 a permis de cibler certaines des attentes du milieu associatif. De méme, la
problématique de la these a été affinée suite a la présentation d'une partie des travaux de
recherche lors des journées d'études nationales organisées par I'association nationale des élus du
littoral (ANEL) en 20118 et 20121%° et aux échanges effectués avec des élus de communes
littorales (par exemple : les difficultés rencontrées par les élus, leurs attentes, I'existence de
marges de manceuvre, I'importance du projet de territoire, etc.).

Ayant eu l'opportunité d’assister a des réunions de travail au sein du MEDDE dans le
cadre d’un audit thématique sur I'application de la loi Littoral par les services de I'Etat, il m’a été
possible d'obtenir des informations complémentaires sur les difficultés d'application de la loi
Littoral par les services de I'Etat selon les régions (CGEDD, 2012). A cette occasion, une synthése

154 Colloque d’'urbanisme des 24 et 25 novembre 2011, La protection du littoral, 25 ans apres — Dynamique(s) d’'un
droit en mouvement, Faculté de droit de I'Université de Narbonne, IUP droit de I'urbanisme et de I'immobilier.

155 Colloque du 09 décembre 2011, Les 25 ans de la loi Littoral, Faculté de droit de 'UBO a Brest.

156 Colloque organisée par I'association des maires du Finistére a Plougastel-Daoulas le 15 novembre 2010 sur la
problématique de la loi Littoral sur les communes littorales dans le Finistére.

157 « Géographes de Bretagne » est une association loi 1901 qui porte un regard géographique sur I'aménagement du
territoire en Bretagne (entendue a 5 départements). Elle place I'étre humain au centre de son analyse.

158 Journées nationales d'études de I'ANEL des 20 et 21 octobre 2011, « Habiter le littoral », Les Sables d'Olonne,
table ronde n°4 « La loi Littoral 25 ans aprées ? Quels outils d’'aménagement pour que les collectivités locales puissent
construire une stratégie de la mer et du littoral ? ».

159 Journées nationales d’études de '’ANEL des 17, 18 et 19 octobre 2012, « Mer et littoraux : de nouvelles chances
pour les collectivités », Perros-Guirec, table ronde n°3 « Des projets urbains pour les littoraux ».
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juridique a été rédigée sur I'état des lieux de la jurisprudence ayant trait a quatre notions de la loi
Littoral (I'agglomération, le village, les espaces proches du rivage et la bande des 100 meétres).
De méme, avec I'appui de la DREAL de Bretagne, il m’a été possible d’assister a plusieurs reprises,
aux réunions du groupe de travail ayant réalisé le « référentiel breton » sur la loi Littoral en 2010
et en 2011 (DREAL de Bretagne, DDTM bretonnes) et d'y présenter les travaux de recherche. Ces
réunions m’ont permis d'avoir des précisions sur l'interprétation de certaines notions de la loi
Littoral par les services de I'Etat.

C. Sélection des notions de la loi Littoral

Plusieurs notions de la loi Littoral ont été sélectionnées afin d'y tester la méthode
d’'interprétation basée sur des approches « géographico-juridiques » mise en ceuvre dans la thése.
Pour des raisons inhérentes a cette recherche, cinq parameétres ont été pris en considération pour
effectuer cette sélection. D’abord, ces notions nécessitent d’étre spatialisables (paramétre n°l) afin
gu’elles puissent par la suite faire I'objet de représentations cartographiques. Les notions propres
a l'espace littoral (paramétre n°2) ont également été sélectionnées. Ensuite, celles faisant
actuellement I'objet d'un contentieux abondant (parametre n°3) et de difficultés d’'interprétation
et d'application (paramétre n°4) ont été tout particulierement choisies en raison de I'existence
d’'un besoin de précision a leur égard. Enfin, les notions couramment cartographiées dans les
documents d’'urbanisme (parametre n°5) ont aussi été retenues, car elles représentent des notions
emblématiques couramment appliquées dans le cadre de la loi Littoral.

1. Parameétre n°l : des notions spatialisables160

La possibilité de spatialiser ces notions représente le fil conducteur de cette sélection, car
I'un des principaux objectifs de cette recherche est de proposer des méthodes de représentations
cartographiques de certaines notions de la loi Littoral. Sept notions ont été sélectionnées en
fonction de ce parametre: la bande des 100 metres, I'agglomération, le village, I'espace
urbanisé, la coupure d'urbanisation, les espaces proches du rivage et les espaces remarquables.
La majorité de ces notions peuvent étre délimitées a partir d’un critére de distance et donc étre
spatialisables.

2. Paramétre n°2 : des notions propres a I'espace littoral

Bien que la plupart des notions de la loi Littoral se retrouvent dans d’autres textes
législatifsi6l, il existe toutefois deux notions qui sont communément admises dans I'esprit de ses
praticiens comme étant spécifiques aux espaces littoraux (et a la loi Littoral) : la bande des 100
meétres (Pitron, 2007) et I'espace proche du rivage (Frayssinet, 2001). Contrairement a la bande
des 100 metres, I'espace proche du rivage est une notion novatrice. En effet, bien que la bande
littorale fasse partie des notions les plus emblématiques de la loi Littoral, elle avait déja été créée

160 Ce sens renvoie a celui de la spatialisation : « action de spatialiser, fait d’étre spatialisé » (Spatialisation. (2012).
In Le Petit Robert. Nouvelle édition millésime 2012. Paris : Le Robert, p. 2418).

161 Certaines notions ne sont pas propres a I'espace littoral. Par exemple, la loi n° 85-30 du 9 janvier 1985 relative au
développement et a la protection de la montagne, dite « loi Montagne »16! contient les notions : d'« espaces, paysages
et milieux les plus remarquables [du patrimoine naturel et culturel montagnard] », de « capacité d'accueil »,
d’'« agglomération », de « hameaux [et des groupes d'habitations] nouveaux intégrés a I'environnement », ainsi que
la notion de « continuité » avec les « villages », etc.
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par le décret du 25 ao(t 1979, puis imposée a titre transitoire par I'article 73 de la loi du 7 janvier
1983 (DIACT et SGM, 2007, p. 61). Ces deux notions ont donc été retenues.

En outre, la notion de « domaine public maritime » n’a pas été retenue dans le cadre de la
these, car il ne s’agit pas d'une notion propre a la loi Littoral, mais une notion de droit
administratif des biens. Cette notion est relative a une question de domanialité publique régie par
le code du Patrimoine des personnes publiques. Elle est brievement évoquée dans le chapitre 1V.

3. Paramétre n°3 : des notions faisant I'objet d’un contentieux abondant

Depuis I'entrée en vigueur de la loi Littoral, les juridictions administratives ont développé
une abondante jurisprudence ponctuée par différentes phases (Datar, 2004 et Bécet, 2011) (figure
15).

Dans un premier temps, au cours des années 1990, le juge a eu a définir la notion d’espace
remarquablel®2 dans de nombreuses décisionsi®3, Dans un deuxiéme temps, les espaces proches
du rivage ont suscité un contentieux important (Bécet, 2011) ainsi que les coupures
d'urbanisation (Marini, 1998). La définition de ces trois notions semble dorénavant stabilisée,
ainsi que celle de la bande des 100 metres (DIACT et SGM, 2007) et celle de la capacité d'accueil
(Pottier, et al., 2009). De nos jours, le contentieux engendré par I'application de la loi Littoral
arrive dans sa troisieme phase. Les principales difficultés d’application concernent aujourd’hui
I'article L146-4-1 du code de l'urbanisme qui impose une extension de l'urbanisation en
continuité!%4 avec les agglomérations et les villages existants (Bécet, 2011). La question de
I'extension de l'urbanisation « fait probablement partie des sujets qui, ces derniéres années,
focalisent le plus les débats sur la loi littoral » (Rouhaud, 2008) et engendre la majorité des
contentieux, car elle concerne aussi bien I'urbanisme réglementaire que I'urbanisme opérationnel.
La définition des notions d’agglomération et de village, parfois confondues!®s, est encore en
construction par les juridictions administratives en raison de I'existence d’'une grande variété
d’'interprétation.

162 Au sens de I'article L146-6 du code de I'urbanisme.

163 Notamment avec I'avenement du décret n°89-694 du 20 septembre 1989 portant application de dispositions du
code de l'urbanisme particuliéres au littoral et modifiant la liste des catégories d'aménagements, d'ouvrages ou de
travaux devant étre précédés d'une enquéte publique et la circulaire n°89-56 du 10 octobre 1989.

164 par continuité, on entend la contiguité ou proximité avec le bati.

165 A titre anecdotique, dans certains documents d’urbanisme, I'agglomération et le village ne font pas I'objet de
distinctions, tel est le cas dans le SCoT de Concarneau Cornouaille (29). Ces deux notions ont été définies selon des
criteres cumulatifs communs (SCoT de Concarneau Cornouaille, DOO, 2012, p. 12).
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Figure 15 : Schéma chronologique de la politique de protection du littoral en France (d’apres Miossec, 2004, p. 171)
ainsi que des grandes phases de contentieux ayant trait a la loi Littoral.

Ce constat a été confirmé lors de récents colloques ou assemblées sur la loi Littorall¢é, Par
exemple, au cours de la réunion organisée par I'association des maires du Finistére a Plougastel-
Daoulas le 15 novembre 2010 sur la problématique des communes littorales dans le Finistére,

166 par exemple : lors de la rencontre organisée le 15 novembre 2010 par I'association des maires du Finistere (AMF)
a Plougastel-Daoulas sur la problématique de la loi Littoral sur les communes littorales dans le Finistére ; lors du
colloque d'urbanisme des 24 et 25 novembre 2011, intitulé La protection du littoral, 25 ans apres — Dynamique(s)
d'un droit en mouvement, Faculté de droit de I'Université de Narbonne ou bien lors du colloque du 09 décembre
2011, Les 25 ans de la loi Littoral, a la Faculté de droit de 'UBO a Brest.
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I'avocat Richard Le Roy avait rappelé a cette occasion que la disposition de la loi Littoral qui pose
le plus de difficultés est celle relative a I'extension de l'urbanisation en continuité avec une
agglomération ou un village existant (soit I'article L146-4-1 du code de I'urbanisme), car elle se
préte a de nombreuses interprétations. De méme, lors du colloque du 09 décembre 2011 a Brest
sur les 25 ans de la loi Littoral, il a été précisé qu’en 2008 la trés grande majorité des contentieux
de Bretagne (soit plus de 70%) concernaient l'article L146-4-1 du code de l'urbanisme et
notamment les notions d’agglomération et de village. Les autres contentieux étaient relatifs a
I'article L1464-11 du code de I'urbanisme (les espaces proches du rivage), a I'article L146-4-111 du
code de l'urbanisme (la bande des 100 metres) et a I'article L146-6 du code de I'urbanisme (les
espaces remarquables). En moyenne, les contentieux relatifs a I'urbanisme littoral représentent
environ 20% des requétes au tribunal administratif, soit a environ 200 par an.

Les notions d’agglomération et de village ont donc été retenues dans le cadre de ce
troisieme parametre, car elles font actuellement I'objet d’'un contentieux important.

4. Paramétre n°4 : des notions faisant I'objet de difficultés d’'interprétation

A plusieurs reprises, des questions ont été posées au Sénat et a I’Assemblée nationale par
des sénateurs et des députés afin d’obtenir des précisions sur les notions d’agglomérationi6’, de
villagel®8, de hameau nouveau intégré a I'environnement!®® et de continuité!’®, car elles font
I'objet de nombreuses interprétations. De méme, au cours des entretiens qui ont été menés aupres
de services de I'Etat (notamment la DREAL de Bretagne et la DDTM du Finistére) et de juristes
spécialisés dans le droit du littoral (Loic Prieur et Olivier Lozachmeur), il a été suggéré que les
notions d’agglomération, de village, d'espace urbanisé, de hameau nouveau intégré a
I'environnement et (dans une moindre mesure) d’espaces proches du rivage et de coupures
d'urbanisation fassent I'objet de recherches en géographie, car ces notions, parfois difficilement
interprétables, requiérent des analyses fines du territoire. Les notions d’agglomération, de
village, d’espace urbanisé, d’espaces proches du rivage et de coupures d'urbanisation ont été
retenues.

La notion de «hameau nouveau intégré a l'environnement», qui est une notion
relativement peu utilisée dans les documents d’urbanisme, peu définie par la jurisprudence et la
doctrine administrative, et n'ayant pas fait I'objet d’un contentieux abondant, ne sera pas traitée
dans cette recherche. En effet, en raison de la complexité de cette notion, elle mériterait de faire
I'objet d’analyses pluridisciplinaires trés pointues, par exemple en analyse paysagere, en
architecture, en termes de développement durable (énergies renouvelables), etc. (DIACT et SGM,
2007, p. 90). Ce sujet de these en géographie, dont I'objectif est de définir plusieurs notions de la
loi Littoral par des analyses spatiales, n’est pas voué a réaliser une étude aussi fine sur une seule
notion. De plus, des interrogations se sont posées quant a la pertinence de cette notion de nos
jours. En effet, cette possibilité de développer ou de créer des hameaux de maniéere intégrée a

167 Question écrite n° 11745 de M. Paul, JO Sénat du 21/01/2010.

168 Question écrite n° 07848 de Mme Chevé, JO Sénat du 12/03/2009 ; question écrite n° 11376 de Mme Blondin, JO
Sénat du 17/12/2009 ; question écrite n° 11358 de M. Le Cam, JO du Sénat du 17/12/2009 et question écrite n° 11745
de M. Paul, JO Sénat du 21/01/2010.

169 Question écrite n° 11745 de M. Paul, JO Sénat du 21/01/2010.

170 Question écrite n° 11358 de M. Le Cam, JO du Sénat du 17/12/2009 ; question écrite n° 11745 de M. Paul, JO
Sénat du 21/01/2010 et question n°1334 de Mme Lamour, Assemblée nationale, 01/03/2011 a propos de la
disjonction de la notion de «continuité » avec I'implantation d’'un parc éolien ou bien avec les constructions
d’habitations des agriculteurs.
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I'environnement a partir d’'un site vierge ou faiblement construit pourrait sembler « obsoléte » en
raison de I'existence d’'un mitage déja important (notamment en Bretagne). On pourrait alors se
demander s'il existe un réel besoin de créer des hameaux supplémentaires (conduisant a étendre
I'urbanisation littorale), d’autant plus que d’autres lois luttent contre I'étalement urbain (la loi
relative a la solidarité et au renouvellement urbains (SRU)"! et la loi dite « Grenelle 11 »172
notamment). De méme, la notion hameau!®, qui fait également I'objet de difficultés
d’'interprétation, n'a pas été retenue car elle ne fait pas partie des « notions » de la loi Littoral.

5. Paramétre n°5: des notions couramment schématisées et cartographiées dans les
documents d’urbanisme

Selon la loi Littoral, certaines notions doivent étre traduites dans les documents
d’'urbanisme. Par exemple, au sein de L146-2 du code de I'urbanisme, elle précise que les espaces
naturels présentant le caractere d'une coupure d'urbanisation doivent étre prévus dans les SCoT
et les PLU.

Plusieurs notions se retrouvent couramment représentées schématiguement au sein de
documents pédagogiques sur I'application de la loi Littoral et cartographiées dans les documents
d'urbanisme. Suite a la consultation de plusieurs de ces documents, il a été observé que sept
notions sont régulierement schématisées et cartographiées : la bande des 100 metres, les espaces
proches du rivage, I'agglomération, le village, les espaces urbanisés, les coupures d'urbanisation
et les espaces remarquables. Par exemple, dans le guide régional pour I'application de la loi
Littoral en Aquitaine produit par la DRE Aquitaine en 2007, une illustration schématise cing de
ces sept notions (figure 16).

Hameau

- Espace maritime
' . e
/ Espace urbanisé
4
- Espace remarquable

Coupure d'urbanisation

Villa_ge

"
Agglomeration /d"‘_

Espaces proches du rivage

- Bande littorale des cent métres

Figure 16 : Schéma explicatif de « I'occupation du sol sur le littoral Aquitain » intégrant des
notions de la loi Littoral (source : DRE Aquitaine, 2007, p. 26).
De méme, dans le SCoT du Pays de Brest, approuvé en septembre 2011, cing de ces sept
notions sont représentées sous forme cartographique: les coupures d'urbanisation, les
agglomérations, les villages, les espaces remarquables et les espaces proches du rivage (carte 5).

1711 0i n° 2000-1208 du 13 décembre 2000 relative a la solidarité et au renouvellement urbains (SRU).

172 Cf. note de bas de page n°38.

173 Question écrite n° 11376 de Mme Blondin, JO Sénat du 17/12/2009 et question écrite n° 11358 de M. Le Cam, JO
du Sénat du 17/12/2009.
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Carte 5 : Représentations cartographiques de notions de la loi Littoral dans le SCoT du Pays de Brest (source : DOG du SCoT du Pays de Brest, 2011).
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Cette premiere étape a permis de sélectionner sept notions de la loi Littoral qui seront par
la suite analysées (tableau 1). Ces sept notions se retrouvent dans I'article 3 de la loi Littoral et
sont codifiées aux articles L146-2 (les coupures d'urbanisation), L146-4 (I'agglomération, le
village, I'espace urbanisé, la bande des 100 métres et les espaces proches du rivage) et L146-6
(les espaces remarqguables) du code de I'urbanisme.

Tableau 1 : Synthese des notions de la loi Littoral sélectionnées.

Critéres de sélection Notions sélectionnées

I'agglomération

le village \
I'espace urbanisé

Les notions spatialisables la coupure d'urbanisation
I'espace remarquable

la bande des 100 meétres
I'espace proche du rivage

Les notions propres a | |abande des100 métres

I'espace Littoral I'espace proche du rivage Sept notions sélectionnées :

Les notions faisant I'objet | |agglomération - I'agglomération OF
d’un contentieux abondant - le village (2),

A le village .
récent 9 - I'espace urbanisé (3),

I'agglomération - la coupure d'urbanisation (4),

- I'espace remarquable (5),

- la bande des 100 métres (6),

- et I'espace proche du rivage (7).

le village
I'espace urbanisé
I'espace proche du rivage

Les notions faisant I'objet
de difficultés d’application

la coupure d'urbanisation

I'agglomération

le village

Les notions couramment | I'ésPace urbanise
cartographiées dans les | la coupure d'urbanisation
documents d’urbanisme I'espace remarquable
la bande des 100 métres /

I'espace proche du rivage

La figure 17 illustre un exemple de localisation de ces sept notions sur le littoral finistérien
(au sud-est du Conquet). Cet exemple a été réalisé avec I'appui de la cartographie du SCoT du
Pays de Brest!’4 (DOG, SCoT du Pays de Brest, 2011, p. 23).

174 Carte annexe du DOG du SCoT du Pays de Brest, intitulée « La mise en ceuvre de la loi Littoral », 2011.
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Figure 17 : lllustration photographique des sept notions de la loi Littoral sélectionnées sur la commune du Conquet
(29) (source : Géoportail, IGN, 2009).

I1. Sélection de critéres de définition

Des recherches ont été effectuées aupres de sources a la fois juridiques et géographiques
pour identifier des critéres de définition permettant de définir les sept notions de la loi Littoral
choisies.

A. Sélection de critéres de définition en droit

Plusieurs sources ont été réguliérement consultées. Tout d’abord, une veille juridique a été
mise en place depuis le mois d'octobre 2009, afin d’analyser les décisions des juridictions
administratives dont le contentieux avait un lien avec ces sept notions. Les contentieux ayant eu
lieu en Bretagne ont été prioritairement pris en compte, car le littoral breton constitue le territoire
d’études. Les recherches ont donc été majoritairement centrées sur les décisions émises par les
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juges du Conseil d’Etat et les juridictions administratives dont le ressort territorial couvre les
quatre départements bretons, soit la Cour administrative d’appel de Nantes et le tribunal
administratif de Rennes. Au total, plusieurs centaines d’arréts et de jugements ont été étudiés sur
une période d’environ 27 ans (soit du 03 janvier 1986, date de I'entrée en vigueur de la loi Littoral,
au 01 juin 2013). Cette veille a été principalement alimentée par la consultation de bases de
jurisprudence disponible en ligne (Legifrancel’ et dans une moindre mesure ArianeWeb!7® et
Juricaf!’’). En outre, des revues juridiques ont été consultées (I’Actualité juridique Droit
administratif (AJDA), le Droit maritime francais (DMF), le Bulletin de Jurisprudence de Droit de
I'Urbanisme (BJDU), etc.), car elles contiennent parfois des « focus » analytiques sur les décisions
émanant des juges administratifs en lien avec la loi Littoral. En complément de la jurisprudence
administrative, un grand nombre de sources juridiques ont également permis d’identifier des
critéres de définition : les commentaires des articles de la loi Littoral situés dans le code de
I'urbanisme et de I'environnement ; les décrets et les circulaires!’® d’application de cette loi ; les
rapports ministériels et parlementaires relatifs a la loi Littoral ou sur des actions menées en
faveur de la politique littorale (DIACT, 2007 ; Gélard, 2004 ; Le Guen, 2004 ; Bersani et al.,
2000 ; METL, 1999 ; Marini, 1998 ; etc.) ; les réponses aux questions parlementaires relatives a la
loi Littoral posées a I'’Assemblée nationale et au Sénat ; etc. Concernant la région Bretagne, le
« référentiel breton » relatif aux dispositions de la loi Littoral insérées dans le code de
I'urbanisme (élaboré par la DREAL de Bretagne ainsi que par les quatre DDTM bretonnes),
précédemment exposé, a également permis de relever de nombreux critéres de définition. Par
ailleurs, il existe un certain nombre d’ouvrages spécifiques au droit du littoral (Coulombié et Le
Marchand, 2009, Bordereaux et Braud, 2009 ; Pitron, 2007 ; Prieur, 2005 ; Calderaro, 2005 ;
Bécet, 2002 ; Caldéraro, 1998 ; etc.) et de theses de droit (Prieur, 2001) contenant de fines
analyses sur les notions de la loi Littoral. Enfin, plusieurs documents de planification et
d'urbanisme de communes littorales bretonnes ont également été consultés (Trégunc, Porspoder,
Guissény, Tle-Moléne, Bangor, Tle-de-Bréhat et Penvénan) et au sein de plusieurs
intercommunalités (le Pays de Lorient, la communauté de communes de Belle-ile-en-mer et la
communauté de communes de Concarneau Cornouaille, etc.).

Au total plus d’'une vingtaine de criteres ont été relevés en raison de leur récurrence au
sein de ces sources (tableau 2). Il a été constaté que la plupart de ces critéres font référence a des
notions et des concepts de géographie (échelle, distance, densité, réseaux, relief, etc.).

175 | egifrance recense les décisions de justice les plus importantes émanant principalement, pour le droit
administratif, du Conseil d’Etat et des cours administratives d’appel. Les décisions émanant des tribunaux
administratifs sont peu présentes, alors que ces juridictions concentrent I'essentiel des contentieux, étant donné qu'il
s'agit de la juridiction de premiere instance (adresse internet : http://www.legifrance.gouv.fr).

176 Arianeweb est une base de jurisprudence permet d’accéder aux décisions et avis contentieux du Conseil d’Etat et
des cours administratives d’appel, aux analyses de ces décisions et aux avis ayant été retenus pour leur apport a la
jurisprudence, ainsi qu’a une sélection de conclusions de rapporteurs publics (adresse internet : http://www.conseil-
Etat.fr/fr/base-de-jurisprudence.

177 Juricaf est une base de données de jurisprudence francophone des cours suprémes, consultable sur le site internet
suivant : http://www.juricaf.org.

178 |a majorité des circulaires ayant trait a la loi Littoral peuvent également étre consultées sur le site du bulletin
officiel du ministére de I'écologie, du développement durable, des transports et du logement : http://www.bulletin-
officiel.developpement-durable.gouv.fr.
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Tableau 2 : Critéres de définition des sept notions sélectionnées relevés parmi des sources juridiques.

Notions
Critéres récurrents Bande Espaces proches Agglomération Village Espace Coupure Espace Exemples de sources juridiques
eES D ENEER (continuité, (continuité, | rpanisé | durbanisation remarquable
metres S it
(extension limitée) extension) extension)
Pour les espaces proches : CE., 27
- v v v v v v v juillet 2005, Comité (_je_ sauyegarde
Esnele du port Vauban, Vieille-Ville et
Antibes-Est, req. n°264336
Pour les coupures : circulaire du 22
par rélglfrort au v v v v v v octobre 1991 relative a la protection et
g al'aménagement du littoral
par rapport aux Pour le village :
Distance constructions v v v v v
voisines MTETM et MEDD, 2006
ar rapport au Pour les espaces proches : CE, 12 fév.
P ri\F/)aF\) o v 4 4 1993, Commune de Gassin (83), req.
g ne128251
Pour le village : CE, 27 juin 2007,
Nombre de construction 4 v 4 Commune de Pluneret (56), req.
n°297938
de I'opération v v v v Pour les extensions limitées :
d’urbanisation circulaire du 14 mars 2006
Taille/ du secteur v v v v v v Pour les coupures :
surface concerné MTETM et MEDD, 2006
Pour les extensions limitées : CE, 2
SHON /rc?'!:tOB du 4 v 4 v oct. 2006, SA Marcellesi, req.
proj no271327
Pour I'agglomération et le village :
Densité (de constructions) 4 4 v v

CE, 27 sept. 2006, Commune du
Lavandou (83), req. n° 275924
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Hauteur des constructions

Pour les extensions limitées : CE, 5
janv. 2012, Assoc. U Levante ¢/
Commune de I'lle Rousse (20), req.
n°339630

Noyau traditionnel

Pour le village :
MTETM et MEDD, 2006

Vie propre

Pour le village :
MTETM et MEDD, 2006

Unité (continuité du bati,

organisation, implantation

spatiale le long des voies et
des espaces publics)

Pour le village :
MTETM et MEDD, 2006

« Destination des
constructions »

Pour les extensions limitées : CE, 5
déc. 2001, Société Intertouristik
Holidays, req. n°237294

Services de proximité
(administratifs, culturels ou
commerciaux)

Pour le village :
MTETM et MEDD, 2006

Réseaux, équipements
publics et voies d’'acces

Pour I'agglomération : CAA de
Nantes, 25 mars 2011, Commune de
La Trinité-Sur-Mer (56), req. n°
10NTO0154

Discontinuités

(infrastructures, ligne de
créte, etc.)

Pour les espaces proches :
MTETM et MEDD, 2006

Relief (topographie)

Pour le village et les espaces proches :
MTETM et MEDD, 2006

Covisibilité

Pour les espaces proches : CE, 3 mai
2004, Mme Barriére, req. n°251534
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. ‘ Pour les espaces proches :
environnan
Nature de MTETM et MEDD, 2006
I’espace
(urbanisé, séparant la
r]aturel, zone Pour les espaces proches : CE, 3 mai
agricole, etc.) | concernée du 2004, Mme Barriére, req. n°251534
rivage
Pour les espaces proches :
Paysage

MTETM et MEDD, 2006

Les écosystéemes

Pour les espaces proches :
MTETM et MEDD, 2006

les plus
caractéristiques,
sensibles d'un

Pour les espaces remarquables :
MTETM et MEDD, 2006

point de vue
Types écologique
d’espaces
naturels

protections
réglementaires
(ZPS, sites
inscrits, etc.)

Pour les espaces remarquables :
circulaire du 20 juillet 2006

Homogénéité physique

Pour les coupures :

circulaire du 22 octobre 1991 et
circulaire du 14 mars 2006

« Autonomie de
fonctionnement »

Pour les coupures :

circulaire du 22 octobre 1991 et
circulaire du 14 mars 2006
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B. Sélection de critéres de définition en géographie

1. Recherches bibliographigues en géographie

Plusieurs sources géographiques et cartographiques ont également été consultées, afin de
relever les critéres permettant de définir les sept notions sélectionnées.

Les dictionnaires de géographie ont été I'une des principales sources bibliographiques
utilisées (Miossec, 2012 ; Merlin et Choay, 2010 ; George et Verger, 2009 ; Brunet et al. ; 2005 ;
etc.). Des ouvrages de géographie (physique, humaine, des littoraux, urbaine, etc.) (Bailly, 2011 ;
Paulet, 2009 ; Miossec, 2005 ; Paskoff, 2003 ; Beaujeu-Garnier, 2001 ; Pinot, 1998 ; etc.), des
lexiques (Antoni, 2009) et des revues spécifiques (Espaces et sociétés ; Etudes fonciéres ; Espace,
populations, sociétés ; Mappemonde ; etc.) ont également permis d’identifier des criteres et des
concepts de géographie. Des bases documentaires en ligne (comme la bibliographie géographique
internationale!’® ou bien cairn.info!89) ont été utiles pour consulter ces revues. En complément,
des travaux universitaires ont permis d’affiner ces critéres, tels que des theses de doctorat (par
exemple : Robert, 2009). Ensuite, des cartes représentant les notions de la loi Littoral ont
également été étudiées afin d’identifier des critéres de spatialisation, d’obtenir des informations
supplémentaires sur la précision des données et sur les représentations cartographiques. Ces
cartes sont principalement issues de documents durbanisme de communes et
d’intercommunalités littorales (PLU et SCoT). Enfin, des manuels de méthodologie ont permis de
mieux appréhender les méthodes de travail couramment employées en géographie (Bavoux,
2012 ; Gérin-Grataloup, 2008 ; Deboudt et al., 2004 ; Gumuchian et Marois, 2000 ; George,
1978 ; etc.).

2. Les études de terrain

Des études de terrain ont été réalisées sur soixante-six communes (soit 24% des
communes littorales bretonnes), afin d'affiner la méthode d'interprétation des sept notions
spatialisables de la loi Littoral. La liste de ces communes et les objectifs de chaque étude de
terrain sont présentés en annexe 8.

179 Consultable sur le site internet suivant : http://bgi-prodig.inist.fr.
180 Consultable sur le site internet suivant : http://www.cairn.info.
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Carte 6 : Communes littorales bretonnes ayant fait I'objet d’études de terrain.

Sélection des communes littorales bretonnes

Les « communes-types »

Dans un premier temps, il a été envisagé de rassembler les communes littorales bretonnes
dans de grandes catégories (appelées « communes-types ») représentatives d’'une configuration
spécifique. Au cours de la premiére année de thése, une centaine de données par commune ont
été collectées aupres de nombreuses sources (INSEE, SOeS, ONML!8L, | égifrance, etc.). Ces
données, principalement quantitatives (densité, superficie d'espaces agricoles, nombre de
contentieux, etc.), ont permis de constituer une base de données sur les communes et
intercommunalités littorales bretonnes de 1949 (date de la donnée la plus ancienne collectée,
issue de I'INSEE) a 2010 (année de la réalisation de la base de donnée).

A partir de cet ensemble de données et & I'aide d’une analyse en composantes principales
(ACP), sept indicateurs ont été choisis : le nombre de contentieux relatifs a la loi Littoral, la
densité, le taux de territoires artificialisés, le taux de résidences secondaires, le taux de territoires
agricoles, le taux de foréts et de milieux semi-naturels et le taux de zones Natura 2000. Ces
indicateurs se basent principalement sur I'occupation du sol, sur les caractéristiques socio-
économiques de ces communes et sur la probable existence de difficultés d’application de la loi
Littoral. Grace a ces indicateurs, une typologie a été mise en place et a permis de distinguer
quatre « communes-types » : les communes a espaces urbains dominants (1), résidentielles et de
contentieux (2), a espaces agricoles dominants (3) et a espaces naturels dominants (4).

181] e site de I'Observatoire national de la mer et du littoral met a disposition de nombreuses fiches, articles, données
statistiques et géographiques sur le littoral (consultables sur le site internet suivant : http://www.onml.fr/accueil).
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A partir de cette typologie et des conseils d'experts (géographes, juristes, etc.), huit
« communes-types » et trois intercommunalités ont été choisies : Dinard (35), I'lle de Bréhat (22),
Penvénan (22), Guissény (29), I'lle de Moléne (29), Porspoder (29), Trégunc (29), Camoél (56) et
trois intercommunalités : le SCoT de la Communauté de communes de Concarneau Cornouaille
(29), la Communauté de communes de Belle-Tle (56) et le SCoT de Lorient (56). Cette sélection
permet de prendre en compte a la fois un niveau communal et intercommunal au sein des quatre
départements bretons. Une attention particuliére a été portée aux communes insulaires. En effet,
concentrant de fagon souvent exacerbée I'ensemble des enjeux de la zone cotiére, des Tles
bretonnes ont été choisies en raison de leurs spécificités en matiére de tissu urbain, d’économie
insulaire et d’écosystémes naturels (Brigand, 2002).

Des études de terrain ont été réalisées sur ces communes et intercommunalités pour
observer leurs particularités et identifier des critéres de définition permettant d’apprécier les sept
notions sélectionnées.

Toutefois, suite & ces études de terrain, a des recherches bibliographiques et sur les
conseils d’experts, cette typologie s’est avérée trop réductrice car elle ne permet pas de prendre en
compte non seulement les spécificités locales (visibles lors des études de terrain), mais également
les projets de territoire. De méme, la catégorie des « communes & contentieux » n'est pas
représentative de la réalité. En effet, d’'une part, tous les permis de construire illégaux ne sont pas
systématiquement attaqués. D’autre part, les sources juridiques accessibles et gratuites
(Légifrance, ArianeWeb, etc.) utilisées pour faire cette typologie ne permettent pas d’avoir une
liste exhaustive de tous les contentieux en lien avec la loi Littoral ayant eu lieu sur chaque
commune.

Les communes ayant eu un (des) contentieux en lien avec la loi Littoral

Suite a des recherches bibliographiques, il s'est avéré opportun de réaliser dans un second
temps, des études de terrain complémentaires sur des communes ayant eu un ou des contentieux
en lien avec une ou des notion(s) de la loi littoral parmi les sept sélectionnées. Ces études ont
pour objectif, d'une part, de comprendre les raisons pour lesquelles le juge a choisi d'utiliser
certains critéres pour qualifier des espaces en fonction des particularités locales et, d’autre part,
de mieux définir les critéres de la géographie employés par le juge et ainsi d’essayer de mieux
formaliser son processus de jugement (ou tout au moins de lI'appuyer). Ces études ont été
réalisées au cours de la troisieme année de doctorat dans le but de prendre en considération des
jurisprudences a la fois récentes et pertinentes. Au total, 29 communes ayant eu un (des)
contentieux en lien avec la loi Littoral ont fait I'objet d’études de terrain Des études de terrain
complémentaires ont été effectuées sur 15 communes littorales disposant d'espaces remarquables
afin d’apprécier spécifiquement cette notion (annexe 8).

Quatre types de supports ont été utilisés lors des études de terrain pour localiser les
espaces étudiés et notamment les parcelles ayant fait I'objet d'un litige : des photographies
aériennes, des plans cadastraux, des cartes IGN!82 et des arréts de cours administratives.

182 A la suite de I'intégration de I'inventaire forestier national (IFN), I'IGN a pris le ler janvier 2012 le nom d'Institut
national de I'information géographique et forestiere (INIGF).
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Apports des études de terrain

En premier lieu, des observations directes et comparées ont été effectuées sur le terrain
afin de prendre en compte les « premiéres impressions » lors de I'interprétation des sept notions
sélectionnées. Ces observations ont permis de mettre en exergue la complexité de certaines
opérations de qualification juridique et des délimitations spatiales. Par exemple, la délimitation
de la bande des 100 métres dépend indéniablement de la mobilité du trait de cote et celle des
espaces proches du rivage de la topographie (en raison de son lien avec la « vue sur mer »183), Les
études de terrain ont également été utiles pour souligner I'importance d’'une observation a 360
degré pour apprécier par exemple les espaces environnant une parcelle litigieuse. En effet, pour
apprécier une situation de continuité, il convient d'observer sur le terrain les espaces situés
autour de la parcelle et leur occupation du sol. Ces « premiéres impressions » ont été confirmées
par des géographes et des juristes consultés.

En second lieu, les études de terrain ont permis de proposer les premiéres hypotheses afin
d’'interpréter et de délimiter les notions de la loi Littoral. Par exemple, différentes hypothéses
peuvent étre envisagées pour délimiter un espace proche du rivage : une distance maximale du
rivage de la mer, I'existence d'une covisibilité (plus ou moins panoramique), etc. De méme, pour
qualifier un espace bati d’espace urbanisé (tel gu'une agglomération ou un village), on peut se
demander si les critéres peuvent étre hiérarchisés selon les spécificités locales, Par exemple, le
nombre de constructions, la densité et la présence de fonctions urbaines courantes peuvent étre
considérés comme les principaux critéres de définition pour qualifier les espaces batis une
commune, contrairement a une autre qui n’a pas les mémes caractéristiques locales et le méme
projet de territoire.

En troisieme lieu, les études de terrain ont également été utiles pour apprécier si les
critéres et les seuils sélectionnés auprés des sources juridiques et géographiques étaient adaptés
aux spécificités du territoire étudié. Dans les communes ayant eu un contentieux, les critéres du
juge ont été confrontés a la réalité du terrain. Plusieurs critéres ont été observés, tels que le relief
(présence de falaises, de plateaux, de cbtes basses, etc.), pour délimiter la bande des 100 métres et
les espaces proches du rivage ; la covisibilité et I'occupation du sol (urbanisé, naturel, agricole,
etc.) pour apprécier les espaces proches du rivage ; les discontinuités (présence d’'infrastructures,
d'une ligne de créte, etc.) pour délimiter des espaces urbanisés par exemple; les fonctions
urbaines d’'un espace bati (présence d'un lieu de vie, de services administratifs de proximité, de
commerces, d'un lieu de culte, etc.) et la densité (appréciation générale) pour qualifier des
agglomérations et des villages ; la composition des espaces naturels et leur degré de protection
(protégés, classés, etc.) pour délimiter les espaces remarquables ; etc.

En quatrieme lieu, les études de terrain ont permis d’identifier des criteres de définition
supplémentaires pouvant aider a la qualification des espaces. Par exemple, I'ambiance maritime
(présence d'une faune et d'une flore spécifique, d’'indices sonores, d’'un amer, d'un sémaphore,
etc.) peut étre utilisée pour qualifier un espace proche du rivage.

En dernier lieu, les études de terrain ont permis de recueillir des données qualitatives
(lexistence d’une covisibilité, I'appréciation des fonctions urbaines, le « ressenti » d’'une aération
dans le paysage, etc.) et, dans une moindre mesure, quantitatives (I'altitude, le nombre de
constructions, etc.). Ces études peuvent également étre utilisées pour vérifier si les données

183 La «vuesur mer» est assimilé a la «vue cotiere » dans le cadre de cette these, car cette expression est
couramment employée pour désigner « un paysage visible depuis la terre dans lequel figure bien sOr la mer » (soit
un paysage associant a la fois la terre et la mer et pas uniquement la mer) (Robert, 2009, p. 70).
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cartographiques utilisées (le bati de I'lGN, I'occupation du sol de I'IPLI, etc.) sont toujours en
adéquation avec la réalité (vérification du nombre de constructions dans un espace bati, d'un
éventuel changement d’occupation du sol, etc.).

3. Sélection de critéres de géographie

Suite aux recherches bibliographiques et aux études de terrain, 15 critéres de géographie
ont été retenus en raison de leur redondance et de leur pertinence. Certains d’entre eux
pourraient étre privilégiés par les acteurs, car ils sont plus aisément identifiables sur le terrain et
observables par les usagers du littoral, tels que la distance, la densité, les limites, la fonction, le
réseau, la topographie ou bien le paysage. Il a été observé que la plupart d’entre eux sont
également des concepts de géographie (tableau 3).

Tableau 3 : Liste des principaux criteres de géographie permettant d’interpréter les notions de la loi Littoral.

Critéres de géographie

Exemples de notions de la loi Littoral pouvant étre associées

« Espaces » proches du rivage

Espace « Espaces » remarquables
« Espace » urbanisé
Paysage Toutes les notions (paysage urbain, paysage agricole, etc.)
Espaces remarquables (milieu naturel)
Coupure d'urbanisation (milieu naturel, agricole)
Milieu
Agglomération (milieu urbain)
Bande des 100 metres (sensibilité des milieux)
Territoire Toutes les notions (territoire communal, intercommunal, etc.)
Bande des 100 metres (distance a partir du rivage)
Espaces proche du rivage (distance a partir du rivage)
Distance Agglomération et village (distance entre les constructions pour la notion de continuité)
Espace urbanisé (distance entre les constructions)
Coupures d'urbanisation (distance entre les constructions)
Echelle Toutes les notions (délimitation a une petite et/ou a une grande échelle)
Etendue Toutes les notions
Agglomération (densité significative de construction)
Densité Village (densité significative de construction)

Espaces urbanisés (densité de construction)

Limites / frontieres

Coupure d'urbanisation (séparation avec les espaces urbanisés)

Espace urbanisé (compartiments matérialisés par des discontinuités physiques ou
anthropiques)

Espaces proches du rivage (coupure physique entre un espace et le rivage)

Site

Espaces remarquables (espaces terrestres et marins, « sites » et paysages remarquables
ou caractéristiques du patrimoine naturel et culturel du littoral)
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Espaces « proches » du rivage

Proximité
Agglomération et village (continuité des constructions)

Surface Toutes les notions

Agglomération (fonction urbaine)

Village (fonction urbaine)

Fonction
Espace urbanisé (fonction urbaine)

Espaces remarquables (fonctions écologiques)

Agglomération (équipements publics et voies d’accés)

Village (équipements publics et voies d’'acces)

Réseau Espaces urbanisés (équipements publics et voies d’acces)

Coupure d'urbanisation (réseaux d’espaces naturels/ trames vertes et bleues / corridors
écologiques)

Espaces proche du rivage (relief)

Topographie
Bande des 100 metres (relief)

Dans le tableau 3, plusieurs critéres peuvent permettre de spatialiser les notions de la loi
Littoral. Quatre critéres de spatialisation ont été retenus en raison de leur pertinence dans cette
recherche : I'échelle, la distance, les discontinuités (les limites/frontieres) et la densité. Ils seront
utilisés dans le chapitre 1V dédié a I'appréciation de criteres de spatialisation.

C. Synthese des principaux critéres sélectionnés en droit et en géographie

Suite a ces recherches en droit et en géographie, il a été constaté que certains critéres
pourraient étre considérés comme principaux en raison de leur récurrence dans ces deux
disciplines et de leur faculté a interpréter la plupart des sept notions choisies. Les quatre criteres
de spatialisation retenus en géographie ont été directement intégrés a cette liste. Au total, neuf
critéres ont été retenus : I'échelle, la distance, les discontinuités, le nombre de constructions, la
densité, les fonctions urbaines, la topographie, les paysages et le type de milieu (tableau 4).

Tableau 4: Récapitulatif des principaux criteres permettant d’apprécier les sept notions de la loi Littoral
sélectionnées.

Notions
Critéres récurrents Bande espaces
des 100 | proches AgpllemEEen | WilEge uEngErl\(i:gé d‘ufl;):rﬂzgiion rerrlf;Fr) alf:\sllales
meétres | du rivage q
Echelle v v v v v v v
par rapport au v v v v v v
bourg
par rapport
Distance | 2¥X . v v v v
constructions
voisines
par rapport au v v
rivage
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Discontinuités (par
I'analyse du paysage et de v v v v v v
I'occupation du sol)

Nombre de construction v v v

Densité
(de batiments)

Fonctions urbaines et la
! N v v v
morphologie urbaine

Topographie (relief) v v v v v v v
(covisibilité, etc.)

Paysages v v v v v v

Type de milieux (urbain,
agricoles, naturels) et les
types d’espaces naturels v v v v v
(protections réglementaires,
etc.)

Parmi ces neuf critéres, celui du nombre de constructions a été intégré a la liste des
criteres de spatialisation (bien que n’étant pas un critere spécifiquement issu de la géographie),
car ce dernier peut s'avéré étre trés utile pour qualifier les espaces batis et faire I'objet d’analyses
spatiales. Cing critéres de spatialisation ont donc été identifiés : I'échelle (1), la distance (2), les
discontinuités (les limites/frontiéres) (3), la densité (4) et le nombre de constructions (5).
(tableau 5).

Tableau 5 : Rapport entre les cing criteres de spatialisation et les sept notions de la loi Littoral sélectionnées.

Critéres de

Notions R
spatialisation

Nombre de construction

Densité

Agglomération, village et

Espaces batis .
espaces urbanisés

Distance (continuité)

Discontinuités

Echelle

Discontinuités

Coupures d'urbanisation et

Espaces non batis Distance
espaces remarquables
Echelle
. Bande des 100 metres et Distance
Espaces mixtes :
espaces proches du rivage Echelle
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1. Approches théoriques autour de la représentation
cartographique des sept notions de la loi Littoral sélectionnées

A. Sélection des données cartographiques

Plusieurs données permettent de représenter les critéres et les sept notions de la loi
Littoral sélectionnées sur des cartes. Ces données proviennent soit des études de terrain, soit de
bases de données géographiques et de fonds cartographiques d’'ores et déja existants (provenant
de I'IGN ou du SHOM par exemple). D'un c6té, les études de terrain permettent de produire de
I'information géographique et donc de la donnée spatialisée (localisation des fonctions urbaines,
des cones de visibilité, des réseaux, des espaces naturels, etc.). D'un autre cété, les bases
d'informations géographiques (telles que le référentiel a grande échelle de I'IGN) sont
directement exploitables. Elles contiennent un grand nombre de données géographiques et
cartographiques (ortho-photographies littorales, bati, réseau routier, réseau hydrographique, etc.)
utiles dans le cadre de la délimitation des sept notions de la loi Littoral sélectionnées.

1. Parameétres de sélection des données

Les données cartographiques ont été sélectionnées en fonction de leur source, de leur
précision (et donc de leur échelle), de leur qualité ainsi que de leur mise a jour.

En premier lieu, seules les données publiques de référence ont été utilisées. Par exemple,
le plan cadastral a été utilisé, car il s’agit de la donnée de référence en matiére de découpage
parcellaire et de représentation du batil® en vertu de larticle L127-10 -1 du code de
I'environnement. Il en va de méme pour les données issues de I'lGN (BD TOPO, BD Parcellaire,
BD Ortho, etc.) et du SHOM (trait de c6te). Ces données sont communément utilisées par la
plupart des acteurs du littoral comme support géographique pour de nombreuses applications
dans les domaines de I'aménagement, de I'urbanisme et de I'environnement. Plusieurs inventaires
de données géographiques de référence sur le littoral sont présents dans la littérature. On peut
citer par exemple le « rapport relatif au schéma d'organisation des dispositions de recueil de
données et d'observation sur le littoral » coordonné par Catherine Bersani qui comporte un
inventaire tres complet des données utiles a I'observation du littoral (Bersani, 2006), I'ouvrage de
Francoise Gourmelon et de Marc Robin intitulé « SIG et littoral » publié en 2005 (Gourmelon et
Robin, 2005) ou bien celui de Serge Allain et Brigitte Guillomont sur les «données
géographiques de référence en domaine littoral » (Allain, Guillomont et al., 2000). L’'annexe 9
synthétise I'information géographique de référence sur le littoral en 2010 (Le Berre et Nogues,
2010, p. 2). L'intérét de cette recherche n’est toutefois pas de réaliser un inventaire exhaustif des
données de référence disponibles sur I'espace littoral, car ce travail a d'ores et déja été effectué
(Bersani, 2006 ; Gourmelon et Robin, 2005), mais de cibler celles pouvant avoir une utilité dans
le cadre de cette recherche.

En outre, I'absence de « valeur juridigue »85 des données n'a pas été prise en compte
notamment lorsque celles-ci sont couramment considérées comme une donnée de référence. Par

184 Dématérialisé depuis 2004 le plan cadastral est disponible sur le site : www.cadastre.gouv.fr.

185 Des documents disposant d’une « valeur juridique » sont des documents créant du droit et ayant une portée
juridique. Par exemple, les documents cadastraux sont des pieces de nature purement administrative. lls décrivent
seulement des situations de propriété apparentes, mais ne constituent pas une preuve de propriété.
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exemple, bien que le plan cadastral n'ait aucune valeur juridique, il représente dans la pratique
une donnée de référence souvent utilisée par de nombreux acteurs. Sa finalité étant
essentiellement fiscale!88, il n’a pas vocation a garantir un droit de propriété. Il en va de méme
pour le Plan Cadastral Informatisé (PCI)187 qui est considéré comme « un document de base
précieux pour les urbanistes qui peuvent y lire le tissu urbain (ilots, parcelles et espaces batis),
faire des hypothéses sur ses origines, et y dessiner ses futurs possibles dans le cadre d'un projet
d'aménagement » (Antoni, 2009, p. 30).

En second lieu, la précision des jeux de données a été prise en compte en fonction des
notions de la loi Littoral a cartographier. La précision des données peut varier selon les sources.
Par exemple, la précision (planimétrique et altimétrique) du « bati indifférencié » de la BD TOPO
varie en fonction plusieurs sources : levé GPS ; BD Carto, carte 1/25 000 ; etc.

Plus les notions nécessitent d’étre délimitées finement (a I'échelle de la parcelle), plus les
données nécessitent d'étre précises (de I'ordre de 0,5 a 1,5 métres par exemple). Certaines bases
de données de référence n’ont pas été retenues en raison d’'une échelle cartographique trop petite.
Par exemple, la base de données européenne Corine Land Cover (CLC) s’est avérée peu adaptée
pour visualiser les données sur l'occupation des sols au niveau communal, car son échelle
d'utilisation est le 1/ 100 000 (soit une précision de 20 a 25 métres). De méme, bien que les cartes
d'occupation du sol de I'Inventaire Permanent du Littoral (IPLI), dressées par photo-
interprétation sur I'ensemble du littoral francais constituent des documents de référence
(Guillopé et al., 1994), elles sont toutefois peu adaptées pour réaliser des délimitations a la
parcelle, car leur échelle optimale d’utilisation est au 1/ 25 000.

En troisieme lieu, une attention particuliere a été portée sur la qualité des données et sur
la maniere dont elles ont été produites. Il peut arriver que les données ne disposent pas d'une
gualité homogéne sur I'ensemble d’un territoire et soient altérées (par la présence d’artéfacts par
exemple) lorsqu’elles sont créées par plusieurs producteurs.

En dernier lieu, des données récentes ont été utilisées afin de limiter les marges
d’erreur'®8, Par exemple, pour calculer le nombre de constructions situées dans un espace
urbanisé, des orthophotographies récentes de I'lGN ont été utilisées (telles que la BD Ortho de
2009)189,

2. Synthése des données cartographiques sélectionnées

Plusieurs données ont été utilisées pour cartographier trois des critéres de spatialisation
sélectionnés : la distance, le nombre de constructions et la densité (tableau 6).

186 || sagit d'un document administratif permettant de recenser et d'identifier les immeubles en vue de
I'établissement des bases des imp6ts locaux.

187 e Plan Cadastral Informatisé (PCI) est un plan numérique vecteur a grande échelle représentant graphiquement
le territoire communal dans tous les détails de son morcellement en propriétés. Il a pour objectif d’identifier, de
localiser et représenter la propriété fonciere, ainsi que de servir a l'assise de la fiscalité locale des propriétés non
baties. Le plan cadastral est consultable sur le site : www.cadastre.gouv.fr

188 Par exemple, certaines données obtenues par convention (notamment le cadastre du Finistere) se sont avérées
incompletes. De nombreux batiments n'ont pas été numérisés et n’ont donc pas pu étre pris en compte dans les
résultats obtenus.

189 _a BD Ortho est actuellement mise a jour tous les 5 ans et atteindra en 2014 un rythme de 3 ans.
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Tableau 6 : Liste des données utilisées pour cartographier des critéres de spatialisation (la distance, le nombre de
constructions et la densité).

Critéres Jeux de données Date Source Echelle Précisions
Cadastre Zgg?oet DGFiP variable Batiments (et parcelles)
. du 1/5 000, .
BD Parcellaire® 2011 IGN au 1/2 000 Batiments et parcelles
HistoLitt ® Zggfoet SHOM/IGN 1/15 000 Trait de cote
Batiments (indifférenciés,
du 1/5000 | industriels et
Di BD TOPO® 2009 IGN au 1/50 000 | remarquables), trait de
istance - .
cote « trongon laisse »
Photographies aériennes
BD ORTHO ® 2009 IGN du1/5000, | (;icalisation de
au 1/2 000 , .
I'occupation du sol)
IGN Photographies aériennes
Orthophotographies 2000 oo 1/5 000 (visualisation de
(Geéalittoral) I'occupation du sol)
Documents . Collectivités . Zonage des documents
, . variable N variable A
d'urbanisme territoriales graphiques
2009 et Batiments (et parcelles),
Cadastre 2010 DGFiP variable datation du béti pour le
département 29
. du 1/5 000, A
BD Parcellaire® 2011 IGN au 1/2 000 Batiments et parcelles
Batiments (indifférenciés,
BD TOPO ® 2009 IGN du1/5000 |y striels et
au 1/50 000 remarquabl
Nombre de emarquables)
construction du 1/5 000 Photographies aériennes
BD ORTHO ® 2009 IGN au 1/2 OOO‘ (visualisation de
I'occupation du sol)
. IGN Photographies aériennes
Ici)trtt;‘r‘;ﬁ’ehsomgraph'es 2000 o 1/5000 | (visualisation de
(Geéolittoral) I’occupation du sol)
Documents . Collectivités - Zonage des documents
\ . variable N variable A
d'urbanisme territoriales graphiques
Cadastre Zgg?oet DGFiP variable Batiments (et parcelles)
. 1/5 000, voir Ap:
BD Parcellaire® 2011 IGN 1/2 000 Batiments et parcelles
D it6 Batiments (avec parfois la
ensite dul/5000 | hauteun) indifférenciés,
BD TOPO ® 2009 IGN au 1/50 000 industriels et
remarquables (et autres
constructions).
D'ocume_nts variable Coll_ectlyltes variable Zonag_e des  documents
d’'urbanisme territoriales graphiques
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Les discontinuités n'ont pas fait I'objet de traitements cartographiques particuliers mais
pourraient étre représentées cartographiguement l'aide des données suivantes en fonction de la

précision recherchée :

Tableau 7 : Liste des données pouvant étre utilisées pour cartographier les discontinuités.

Criteres Jeux de données Date Source Echelle Précisions
1977, 1982, DAFU/IGN/ .
IPLI 2000 CETE 1/25 000 Occupation du sol
Réseau routier
du 1/ 5000 . ] !
BD TOPO ® 2009 IGN au 1/50 000 :;ti(r:rowalre, hydrologique,
Photographies aériennes
Discontinuités | BD ORTHO ® 2009 IGN du1/5000, | \ic alisation de
au 1/2 000 3 .
I'occupation du sol)
. IGN Photographies aériennes
I(i)trttohr‘;ﬁ’ehsomgraph'es 2000 - 1/5000 | (visualisation de
(Geéolittoral) I’occupation du sol)
Documents . Collectivités . Zonage des documents
d’urbanisme variable territoriales variable graphiques

Dans un souci de cohérence, les données utilisées ont été géoréférencées avec le méme
systéme de coordonnées, soit le RGF93 et projetées en RGF Lambert 93.

Bien qu'il existe de nombreuses données cartographiques, il est apparu que certaines
d’entre elles nécessiteraient d'étre davantage précisées. Par exemple, il n’existe pas une couche de
données compléte permettant d’apprécier le critére de la fonction urbaine (identification des
habitations, des commerces, des industries, des édifices religieux, etc.).

3. Accessibilité des données

Plusieurs textes réglementaires ont encouragé la diffusion de I'information
géographiquel® en Europe et notamment la directive européenne relative a I'« Infrastructure
pour I'information spatiale dans la Communauté » (INSPIRE)!9., Cette directive a pour objectif de
faciliter I'accessibilité, la disponibilité, la diffusion et le partage de I'information géographique.
Elle « impose aux autorités publiques®? [...] de rendre leurs données accessibles au public en les

190 |a convention d’Aarhus du 25 juin 1998 sur l'acces a I'information, la participation du public au processus
décisionnel et I'acces a la justice en matiere d’environnement ; la directive n°2003/4/CE du Parlement européen et
du Conseil du 28 janvier 2003 sur I'accés du public a I'information en matiere d’environnement ; le décret n°2005-
1755 du 30 décembre 2005 relatif a la liberté d’accés aux documents administratifs et & la réutilisation des
informations publiques et la circulaire du 18 octobre 2007 relative a la mise en ceuvre des dispositions régissant le
droit d’acces a I'information relative a I'environnement. En outre, I'un des enjeux du décret n° 2004-1246 du 22
novembre 2004 est d’assurer les échanges de données entre les services et établissements publics de I'Etat et I'IGN.
191 Elaborée par la Direction générale de I'environnement de la Commission européenne, la directive n°2007/2/CE
du Parlement Européen et du Conseil du 14 mars 2007 établissant une infrastructure d'information géographique
dans la Communauté européenne (INSPIRE) est destinée a « établir I'infrastructure d'information géographique
dans la Communauté européenne, aux fins des politiques environnementales communautaires et des politiques ou
des activittss de la Communauté susceptibles davoir une incident sur I'environnement »
(http://inspire.ign.fr/index.php/inspire).

192 Soit I'Etat, les collectivités territoriales et leurs groupements, les établissements publics ainsi que toute personne
physique ou morale fournissant des services publics en rapport avec I'environnement.
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publiant sur Internet et de les partager entre elles »193, Cette directive vise a organiser leur mise
a disposition en s’appuyant sur les infrastructures des Etats membres afin que les utilisateurs
(décideurs, citoyens, etc.) puissent facilement avoir acces a des informations géographiques.

De nombreuses données sont d'ores et déja en libre accés sur internet (téléchargeables ou
visualisables) et notamment sur les sites suivants :
- Lesite de I'lGN4 : certaines données sont téléchargeable gratuitement (BD Alti, route 500,

etc.), sous certaines conditions (Scan 1000, etc.), pour une mission de service public (BD
Ortho, BD TOPO, BD Parcellaire, etc.), pour I'enseignement ou la recherche (BD Ortho, BD
TOPO, BD Parcellaire, BD Cartho, BD Alti, etc.) ;

- Le site du SANDRE (téléchargement de la BD Carthage, base de données du réseau
hydrographique frangais)!% ;

- Le trait de cote « Histolitt » du SHOM et de I'|GN ;

- Le Géolittoral'% (téléchargement de I'Ortho-photographie littorale, de bases de données
sur I'occupation du sol, du sentier du littoral, etc.) ;

- Le Géoportaill®” (visualisation de photographies aériennes, de parcelles cadastrales, de
batiments, de l'occupation du sol, de routes, de limites administratives, de cartes
géologiques, de réserves naturelles, etc.). Des liens permettent de télécharger des données
sur le site de I'|GN (BD Parcellaire, BD Ortho, Scan 25, etc.) ;

- L’observatoire national de la mer et du littoral (ONML98) permet de visualiser des données
géographiques (occupation du sol, géologie, risques naturels, hydrographie, protections
fonciéeres et réglementaires, inventaires scientifiques, trait de c6te, etc.) et de télécharger
des données statistiques sur les thématiques environnementales, sociales et économiques ;

- Le site de l'inventaire national du patrimoine naturel'®® du muséum national d’histoire
naturelle permet de télécharger plusieurs données environnementales (arrétés de
protection de biotope, terrains du Conservatoire du littoral, ZICO, ZNIEFF 1 et 2, Natura
2000, parcs naturels régionaux, sites Ramsar, réserves naturelles nationales, etc.) ;

- Le porté a connaissance (PAC) nature2%0 de la DREAL de Bretagne recense les principaux
sites référencant des bases de données environnementales. Un outil cartographique
CARMEN?201 permet d’afficher les données contenues dans ce PAC nature (parcs et réserves
naturelles, arrétés de protection de biotope, sites classés et inscrits, sites Natura 2000,
ZNIEFF, ZICO, etc.) ; etc.

La Préfecture de la région Bretagne et la Région Bretagne ont mis en place une démarche
partenariale d'échange de données qui s'inscrit dans la constitution de [l'infrastructure

193 Extrait de la directive INSPIRE n°2007/2/CE du Parlement du 14 mars 2007.

194 Accessible sur le site internet : http://professionnels.ign.fr/gratuit.

195 Accessible sur le site internet : http://www.sandre.eaufrance.fr.

196 Accessible sur le site internet: http://www.geolittoral.developpement-durable.gouv.fr/retrouvez-toutes-les-
donnees-du-r198.html.

197 Accessible sur le site internet : http://www.geoportail.gouv.fr/accueil.

198 Accessible sur le site internet : http://www.onml.fr/accueil.

199 Accessible sur le site internet : http://inpn.mnhn.fr/espace/protege/index.

200 Accessible sur le site internet : http://www.bretagne.developpement-durable.gouv.fr/pac-nature-r88.html.

201 Accessible sur le site internet : http://carmen.developpement-durable.gouv.fr/10/Nature_Paysage.map.
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européenne d'échange de données publiques nommée INSPIRE. La plate-forme GéoBretagne202,
créée a cette occasion, permet de visualiser par le biais de cartes interactives de nombreuses
données, dont le « bati du cadastre informatisé en Bretagne » (ou Plan Cadastral Informatisé).
Ce bati a été distribué sur cette plate-forme par la DREAL de Bretagne en 2010. Ce site contient
de nombreuses données permettant d’apprécier les criteres de définition sélectionnés et tout
particulierement celle de la fonction urbaine. Par exemple, il est possible de consulter un
inventaire du patrimoine breton réunissant les édifices et objets mobiliers recensés par le service
de l'inventaire du patrimoine depuis 1997 (maisons, chapelles, chateaux, etc.)203,

Un projet de Systeme d'Information Géographique (SIG) littoral communal2%4 a
destination de I'ensemble des communes du littoral francais a été mis en place a l'initiative de
I’ANEL et de la Direction Générale de la Modernisation de I'Etat (DGME) du ministére du Budget,
des Comptes Publics et de la Fonction Publique. Il s'agit d’'une application livrée sous forme de
CD et développée entiérement a partir de logiciels libres et gratuits. Elle permet d'accéder a
plusieurs données (I'ortho littorale 2000, la base de données du réseau Service d’Administration
Nationale des Données et Référentiels sur I'Eau (Sandre), etc.). Selon I'Observatoire national de la
mer et du littoral (ONML), son objectif « est de doter gratuitement toute commune du littoral
francais d'un SIG de base, ou d’enrichir leurs SIG existants, afin de leur permettre de disposer
des informations géographiques nécessaires a leurs missions, de les produire, les partager, et les
porter a connaissance du grand public ». Cette application associe un logiciel SIG (GvSIG), un
logiciel de catalogage des informations géographiques (Géosource), un ensemble de données
prétes a I'emploi et un didacticiel. De nombreuses données sont consultables : le cadastre, les
limites de communes, I'ortho littorale, I'occupation du sol a petite échelle, le sentier du littoral, les
propriétés du Conservatoire du littoral, le trait de cbte, la laisses des plus basses et hautes mers,
I'évolution de la c6te, la nature de la cbte, etc. Les utilisateurs peuvent également y produire des
données (PLU, limites du DPM, invasion d’algues, ouvrages de défense contre la mer, limites des
ports, toponymie, etc.). Les données produites par les utilisateurs pourront étre décrites et
visibles par la suite sur le Géoportail ou sur le site Géolittoral.

Cependant, certaines données nécessaires a I'’étude de notions issues de la loi Littoral ne
sont pas toujours librement accessibles. Des démarches doivent parfois étre effectuées aupres de
divers organismes afin de pouvoir les consulter ou les exploiter. A titre d’exemple, afin d’obtenir
des cadastres communaux (numérisées, géoréférencées et sous forme vectorielle), des
« conventions de mise a disposition de données au titre de la recherche » ont été contractées avec
des DDTM de Bretagne.

La plupart des données utilisées sont issues du laboratoire de recherche LETG-Brest
Géomer (UMR 6554), du service informatique de I'lUEM (la FEIRI) ou bien d'une agence
d’urbanisme brestoise (Adeupa) (concernant les données provenant des documents d’'urbanisme).

202 Accessible sur le site internet : http://geobretagne.fr/mapfishapp.

203 Cet inventaire est accessible sur le site internet :
http://geobretagne.fr/geonetwork/srv/fr/metadata.show?uuid=a7f46b47-42fc-49b7-9b49-c7c11aee0932.
204 pour plus d’informations, voir les sites internet suivant :

http://www.geolittoral.developpement-

durable.gouv.fr/IMG/pdf/pres_ ANEL_CETENC_DGME_CGPC_ cle16ef31.pdf;
http://www.onml.fr/articles/sig-littoral-communal-un-outil-pour-une-meilleure-connaissance-du-littoral.
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B. Choix des outils cartographiques

Pour spatialiser les notions de la loi Littoral (a I'aide de criteres) et produire différentes
cartes, le choix a été fait d’utiliser un logiciel et des outils répandus et largement utilisés dans les
collectivités territoriales et les services de I'Etat. Les systémes d’information géographique
(S1G)2%5 de type bureautique et les SIG « boite a outils » ont donc été choisis. Un SIG est un
ensemble de ressources (techniques, organisationnelles, humaines, etc.) permettant d’observer
des données, de les manipuler, de gérer I'information géographique et de créer des cartes. Les SIG
ont de nombreux domaines d’application. lls sont notamment utiles pour la gestion de I'espace,
I'aménagement d'un territoire (Leclere, 1995).

L’ensemble des données collectées ont été intégrées a un SIG piloté par le logiciel ArcGIS
9 (ArcMap 9.3) d’'ESRI. ArcGIS est un outil permettant de visualiser I'information géographique,
d’interroger et d’analyser toutes les données disposant d’'une composante spatiale et de produire
des cartes. En outre, dans le cadre des recherches effectuées conjointement avec David Brosset,
maitre de conférences en informatique a I'Ecole Navale (IRENav) sur les analyses multicritéres, le
logiciel Quantum GIS (QGIS) (version 1.8.0. Lisboa) a également été utilisé pour des raisons de
compatibilité et de commodité. En effet, il s’est avéré plus aisé d'utiliser ce logiciel pour visualiser
les résultats cartographiques obtenus a I'aide du didacticiel créé a cette occasion2%6. Quantum GIS
est un systeme d’'information géographique libre et open source qui dispose d'un ensemble de
fonctionnalités proches de celles d’ArcGIS (possibilité de visualiser, gérer, éditer, analyser des
données et composer des cartes).

C. Les cartes de synthése : des outils d’interprétation

Au total, un grand nombre de données de référence (sur le littoral) peuvent étre utilisées
pour cartographier les critéres de spatialisation; les données issues d'inventaires (alti-
bathymétriques, topographiques, du linéaire cétier, du réseau routier, du bati, etc.), d'analyse
(occupation du sol, etc.), de prises de vue aérienne (les orthophotographie2®?, I'orthophoto
littorale, etc.), les données fiscales et administratives (parcellaire, limites administratives, etc.),
les données recueillies au cours des études de terrain (localisation des commerces, des lieux de
culte, d’'une place publique, des zones de covisibilité, des perspectives visuelles, etc.), les données
issues des documents d’urbanisme (zonage, etc.), etc. (tableau 8).

205 « Le SIG (Systtme d’Information Géographique) est couramment utilisé pour désigner a la fois le logiciel
permettant de manipuler des données géographiques (le SIG d’ArcGIS ou le SIG MAPINFO), le projet informatique
(le projet de SIG de tel organisme) et le systéme d’information » (Pornon, 2011, p. 7). Un SIG est « un ensemble de
données repérées dans I'espace, structurée de fagon a pouvoir en extraire commodément des syntheses utiles a la
décision » (Didier, 1990, in Pornon, 2011, p. 7).

206 Ce point est développé dans la seconde partie de la thése (chapitre IV et V).

207 Une orthophotographie est obtenue par assemblage de photographies aériennes mises a une échelle précise. Ce
produit présente I'avantage d’allier la vision objective de la photographie a la précision du plan.
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Tableau 8 : Apports des données géographiques et cartographiques pour interpréter les sept notions de la loi Littoral sélectionnées en lien avec les principaux critéres retenus.

otions
Donnée

Agglomération

Village

Espace urbanisé

Coupures
d’urbanisation

Espaces
remarquables

Bande des 100
metres

Espaces proches du
rivage

Issues de
prises de
vue
aérienne

Calcul et appréciation du
nombre, de la densité
et de la répartition des
constructions et
localisation des
discontinuités

Calcul et appréciation du
nombre, de la densité
et de la répartition des
constructions et
localisation des
discontinuités

Calcul et appréciation du
nombre, de la densité
et de la répartition des
constructions et
localisation des
discontinuités

Localisation des
espaces
naturels/agricoles et
des discontinuités

Localisation des
espaces naturels et
des
discontinuités

Localisation des
constructions

Observation de
I'occupation du sol a
proximité du rivage (a
dominante urbaine,
agricole, naturelle, etc.)

Issues des
études de
terrain

Observation des
fonctions urbaines,
des discontinuités, du
relief, etc.

Observation des
fonctions urbaines,
des discontinuités, du
relief, etc.

Observation des
fonctions urbaines,
des discontinuités, du
relief, etc.

Identification des
espaces
naturels/agricoles et
observation du relief

Identification des
types de milieux
naturels (expertise
faune et flore, etc.)

Observation du
relief

Localisation des zones de
covisibilité et

observation de I'influence

maritime, du relief

Issues de
bases de
données
(inventaires,
analyses,
etc.)

Localisation du bati
(cadastre, BD TOPO,
etc.) ; calcul du nombre
de constructions, de
la densité, de la
distance entre les
constructions, etc. ;
observation de
I'occupation des sols
(IPLI, BD TOPO, etc.),
localisation des
discontinuités et
observation du relief
(Scan 25, etc.)

Localisation du bati
(cadastre, BD TOPO,
etc.) ; calcul du nombre
de constructions, de
la densité, de la
distance entre les
constructions, etc. ;
observation de
I'occupation des sols
(IPLI, BD TOPO, etc.),
localisation des
discontinuités et
observation du relief
(Scan 25, etc.)

Localisation du béati
(cadastre, BD TOPO,
etc.) ; calcul du nombre
de constructions, de
ladensité, de la
distance entre les
constructions, etc. ;
observation de
I'occupation des sols
(IPLI, BD TOPO, etc.),
localisation des
discontinuités et
observation du relief
(Scan 25, etc.)

Observation de
I'occupation du sol
(BD TOPO, IPLI,
etc.) ; localisation du
bati (cadastre, etc.) ;
calcul de la distance
entre les
constructions et
observation du relief
(Scan 25, etc.)

Observation de
I'occupation du sol,
du type de milieu
naturel (IPLI), des
zones de protection

réglementaires
(Natura 2000, ZPS,
parcs naturels, etc.)

Calcul de la
distance par
rapport a la limite
haute du rivage
(Histolitt, BD
TOPO, etc.) ;
localisation du béti
(cadastre, BD
TOPO, etc.) et
observation du
relief (Scan 25,
etc.)

Observation de
I'occupation des sols,
localisation du béti, des
espaces agricoles et
naturels (cadastre, BD
TOPO, IPLI, etc.) ; calcul
de la distance par
rapport a la limite haute
du rivage (Histolitt, BD
TOPO, etc.),
identification des zones

de covisibilité (MNT) et

observation du relief
(BD Alti, Scan 25)

Issues des
documents
d’urbanisme

Observation du zonage ;
localisation des projets
de territoire

Observation du zonage ;
localisation des projets
de territoire

Observation du zonage ;
localisation des projets
de territoire

Observation du
zonage ; localisation
des projets de
territoire

Observation du
zonage ; localisation
des projets de
territoire

Observation du
zonage ;
localisation des
projets de territoire

Observation du zonage ;
localisation des projets
de territoire
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Chaque critere spatialisable peut étre représenté sur des cartes a lI'aide d’'une ou de
plusieurs données. Les cartes obtenues sont inévitablement «interprétatives», car de
nombreuses hypothéses peuvent étre envisagées en fonction de I'association des couches
d’information géographique choisies. Ces cartes vont permettre de délimiter les notions de la loi
Littoral. En effet, en associant ces cartes interprétatives, il sera alors possible de traduire
spatialement les notions sur des cartes de syntheése (figure 18).

Par exemple, si I'on envisage de délimiter un village a partir de trois critéres de
spatialisation (le nombre de constructions, la distance et les fonctions urbaines), chacun de ces
critéres va contribuer a la traduction spatiale de cette notion. Les constructions peuvent étre
représentées par la couche « bati » du cadastre. La distance peut étre matérialisée par des
enveloppes du bati de rayons variables (a partir des constructions de la couche « bati» du
cadastre). Et les fonctions urbaines peuvent étre identifiées soit a partir d'études de terrain (en
numérisant les résultats obtenus), soit visualisées a partir de bases de données (telles que la BD
TOPO de I'lGN). A l'aide des résultats cartographiques obtenus, la notion va pouvoir étre traduite
spatialement et donc étre délimitée sur une carte.

Données géographiques
et cartographiques

<

]

Critére n°1  —p

Critére n°2 —p»

Critére n°x —p ,7’——

< 4

Traduction spatiale Traduction spatiale
des critéres d'une notion sur une
carte de synthése

Figure 18 : lllustration de la création des cartes de synthese traduisant spatialement les notions de la loi Littoral.

Enfin, il est important de souligner que la doctrine administrative, la position des services
de I'Etat et les projets de territoire nécessitent également d’étre pris en compte lors de la
délimitation des notions de la loi Littoral sur ces cartes de synthese. De méme, les données issues
des documents d’urbanisme revétent une grande importance, car elles permettent de prendre en
compte la volonté des élus d’aménager ou de préserver tel ou tel espace.
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Conclusion du chapitre 11

Ce second chapitre, a vocation méthodologique, contribue a démontrer la valeur de la
géographie (notamment a travers ses approches cartographiques) pour une bonne
compréhension de la loi Littoral. Partant du postulat que ces méthodes permettent d’interpréter
la loi Littoral et de lui donner du sens, un itinéraire basé sur des approches de géographiques en
quatre étapes a été construit. Afin de mettre en application cet itinéraire, sept notions
spatialisables de la loi Littoral ont été sélectionnées (I'agglomération, le village, I'espace
urbanisé, la coupure d'urbanisation, les espaces remarquables, la bande des 100 metres et les
espaces proches du rivage), ainsi que leurs principaux critéres de définition en géographie et en
droit. Au total, neuf criteres ont été retenus en raison de leur pertinence et de leur utilisation dans
ces deux disciplines : I'échelle, la distance, les discontinuités, le nombre de constructions, la
densité, les fonctions urbaines, la topographie, les paysages et les milieux. Le choix des critéres est
important, car ils permettent d’apporter des indications tangibles, concretes, qui sont essentielles
pour la qualification juridique des espaces.

Cette méthode a également permis de mettre en avant I'importance de la spatialisation
des critéres et des notions de la loi Littoral. La représentation cartographique permet de faciliter
I'interprétation des notions, car en les localisant et en les délimitant, il est plus aisé d’apprécier les
spécificités des espaces (présence de discontinuités, localisation des espaces naturels protégés,
etc.). Ainsi, parmi les neuf critéres retenus dans un premier temps, cing critéres de spatialisation
ont été sélectionnés : I'échelle, la distance, les discontinuités, le nombre de constructions et la
densité. lls seront spécifiés par la suite dans le chapitre IV.

Bien que d’autres approches puissent également étre suggérées (biologiques, géologiques,
historiques, culturelles, etc.), I'approche géographique reste I'une des plus appropriée car elle
contribue a la traduction spatiale de la loi Littoral, démarche préconisée par le législateur de
1986.
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CHAPITRE Ill. Appréciation des sept notions de

la loi Littoral sélectionnées par des approches
géographico-juridiques et présentation de
leurs principales conséquences juridigues

Introduction du chapitre 111

Apres avoir montré dans le chapitre précédent toute I'importance des méthodes de la
géographie pour spatialiser les notions de la loi Littoral, il semble indispensable pour pouvoir
qualifier les espaces d’apporter davantage de précisions sur les criteres de définition retenus et de
spécifier les principales conséquences juridiques de leur qualification. En effet, bien que les neuf
principaux critéres choisis contribuent a interpréter les sept notons sélectionnées, il est également
important de montrer qu’'un grand nombre de criteres complémentaires peuvent aider a
rechercher la qualification juridique des espaces. Afin de regrouper les conséquences juridiques
de cette qualification, les sept notions ont été réparties en fonction du degré d’artificialisation de
I'espace : les espaces batis, les espaces non batis et les espaces mixtes (figure 19).

Espaces batis

Espaces urbanisés

Agglomérations
Espaces

non-
urbanisés

Autres
(hameaux, etc.)

Littoral

Espaces mixtes Espaces non batis

Les espaces
proches du
rivage

La bande des Les coupures Les espaces

100 métres d’'urbanisation remarquables

Figure 19 : Répartition des sept notions sélectionnées en fonction de leur degré d’artificialisation.
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Les espaces batis sont des espaces majoritairement occupés par des constructions2%8, Ces
espaces peuvent étre aménagés, associés a une fonction et disposer de multiples usages :
habitations, commerces, serres, hangars agricoles, etc. (Antoni, 2009). Les espaces batis
regroupent a la fois les espaces urbanisés, les agglomérations et les villages (au sens de la loi
Littoral) et les espaces non-urbanisés (par exemple le mitage). A I'inverse, les espaces non batis
sont principalement vierges de toutes constructions. lls sont composés d’espaces principalement
naturels ou agricoles. lls peuvent néanmoins contenir parfois de rares constructions, notamment
dans les espaces agricoles (hangars, serres, etc.). Les coupures d'urbanisation et les espaces
remarquables constituent notamment des espaces non batis. Enfin, les espaces mixtes sont des
espaces qui peuvent contenir a la fois des espaces batis, et des espaces non batis dans des
proportions variables. Les deux notions concernées ici sont: la bande des 100 metres et les
espaces proches du rivage. En effet, étant donné que leur délimitation s’effectue notamment a
travers un critére de distance par rapport au rivage, ces espaces peuvent contenir a la fois un
nombre important de constructions et de vastes espaces agricoles ou naturels.

Le but de ce troisieme chapitre n'est pas d’effectuer une analyse juridique précise des
notions sélectionnées en utilisant des criteres de géographie et de droit « validés » ou de produire
un inventaire exhaustif de I'ensemble des critéres de définitions issus de la géographie et du droit,
mais de proposer des critéres « valides » dans le cadre de I'interprétation des notions. Il existe de
nombreux ouvrages juridiques (Bordereaux et Braud, 2009 ; Coulombié et Le Marchand, 2009 ;
Prieur, 2005 ; Caldéraro, 2005 ; Bécet, 2002 ; etc.) qui ont d'ores et déja apporté de nombreuses
précisions sur les définitions juridiques des principales notions de la loi Littoral.

I. Les notions faisant référence a des espaces batis

L'étude des espaces batis dans le cadre de la loi Littoral revét une grande importance, car
ces espaces, en constante évolution, sont souvent au cceur des préoccupations des élus et ont fait
I'objet de nombreuses dispositions
législatives et réglementaires dans le but de
maitriser leur développement. Etant donné
que les espaces béatis peuvent prendre
plusieurs formes et disposer de plusieurs

Espaces batis

Espaces urbanisés

Agglomération qualifications, il apparait donc nécessaire de
E?,%?f_es les distinguer afin de pouvoir identifier les
urbaniseés régles de constructibilité adéquates. En

- premier lieu, les espaces batis peuvent
(hameaux, etc.) contenir des espaces urbanisés (au sens de la

loi Littoral) et des espaces non-urbanisés
(figure 20). En second lieu, certains espaces
urbanisés peuvent étre qualifiés de village ou
d’agglomération (au sens de la loi Littoral).
Les espaces urbanisés ne pouvant pas étre

Figure 20: Schématisation des notions de la loi Littoral
relatives aux espaces batis.

208 | e terme construction a plusieurs significations. Dans le cadre de la thése, il correspond aux « édifices que I'on
construit » (Merlin et Choay, 2010), c'est-a-dire « tout élément bati et doté d'une charpente et/ou d'une magonnerie,
indépendamment de la fonction a laquelle il se destine » (Antoni, 2009).
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qualifiés de village ou d’agglomération ne disposent pas des mémes regles de constructibilité. Il
peut s'agir par exemple d’hameaux ou bien de « secteurs urbanisés »2%, En dernier lieu, les
espaces considérés comme non-urbanisés, mais simplement batis, correspondent généralement a
du mitage (de I'habitat diffus, des écarts, etc.) (CGEDD, 2012, p. 70). On y retrouve par exemple :
des hangars agricoles, des usines isolées, des serres, etc. (photographies n°s 8 a 10).

="\ _
Photographies 8, 9, 10 : Exemples d’habitat diffus a Lanmodez, 22 ; de hangars agricoles a Loperhet, 29 ; et de serres
a Plougastel-Daoulas, 29 (source : IGN, Géoportail, 2009).

A. L’espace bati

En droit du littoral, un espace béati se distingue d'un espace urbanisé. En effet,
contrairement a I'espace urbanisé, I'espace bati ne fait pas partie des notions de la loi Littoral et
n'est donc pas le résultat d'une opération de qualification juridique. Il s’agit d’'une simple
identification de I'existant.

En 2002, suite a une question posée au Sénat?©, le Ministre du logement a précisé
I'interprétation administrative de la notion d'espace urbanisé et sa distinction par rapport aux
zones baties : « La notion d'espaces urbanisés au sens de l'article L146-4, 11l du code de
I'urbanisme [...] se distingue de la notion de zone batie. Le caractére urbanisé ou non d'un
espace s'apprécie au regard notamment de la densité de construction?!, de la desserte par des
équipements collectifs du secteur environnant la parcelle supportant le projet de construction en
cause?!2, de la situation de cette parcelle a I'intérieur de cet espace, de sa plus ou moins grande
proximité des habitations existantes?'® ainsi que des divers obstacles physiques qui peuvent
séparer cette parcelle des zones d'habitations existantes. Un espace urbanisé est nécessairement
bati tandis qu'une zone batie n'est pas nécessairement comprise dans un espace urbanisé »214,
Les figures n°s 21 et 22 permettent d’éclairer cette distinction.

209 Au sens du « référentiel Loi Littoral » de la DREAL de Bretagne (DREAL Bretagne, 2013).

210 Question n°36448 (JO du 15/11/2001, p. 3608) et réponse ministérielle N°36448 (JO du 28/03/2002, p. 935).
211 CE, 27 janv. 1997, Djerelian, req. n°125842.

212 CE, 15 janv. 1997, Malfatto, req. n°125937.

213 CE, 12 mai 1997, Ifana, req. n°163352.

214 ] es criteres mentionnés dans cette définition seront explicités et détaillés par la suite dans ce chapitre.
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Figure 21 : lllustration d’'un espace bati pouvant étre Figure 22 : Illustration d’'un espace bati qui ne peut
qualifié d’espace urbanisé dans et a proximité de la pas étre qualifié d'espace urbanisé dans et a
bande des 100 metres. proximité la bande des 100 metres.

En géographie, un espace bati peut prendre différentes formes. Il peut notamment
contenir des constructions éparpillées en milieu rural ou périurbain et ainsi s'apparenter a du
mitage (Brunet et al., 2005). Le terme « mitage » est souvent employé de maniére négative, car sa
présence « contrarie » une vision qu’ont certains acteurs du littoral de I'esthétisme du paysage.
En effet, le mitage peut étre percu comme le résultat d’'une consommation anarchique de I'espace
(ou du « tissu ») agricole ou naturel par I'urbanisation, telle une mite dégradant un tissu.

Depuis de nombreuses années, I'Etat a manifesté sa volonté de lutter contre le mitage.
Avant la décentralisation, la circulaire de mars 1977 avait d’'ores et déja posé les bases de cette
résolution?!>, La loi Littoral, et notamment l'article L146-4-1 du code de l'urbanisme, permet
d’éviter son aggravation?é, En effet, comme le précise la circulaire relative a I'application de la loi
Littoral du 14 mars 2006 : « En prévoyant que l'urbanisation nouvelle devait étre réalisée en
continuité des agglomérations et villages existants [...], la loi Littoral a entendu interdire a la
fois les constructions isolées en rase campagne et la création en site vierge d'agglomérations
nouvelles importantes, ou la greffe sur un petit groupe de maisons de telles agglomérations » et
ainsi « éviter le mitage » (Lallement, 2006, p.5 de I'annexe). Cet objectif visant a enrayer
I'urbanisation par essaimage est réguliérement rappelé par le juge administratif. Par exemple, en
1999, le Conseil d’Etat a précisé, & propos d’un contentieux ayant eu lieu sur la commune de
Logonna-Daoulas (29), qu'en adoptant I'article L146-1 du code de I'urbanisme, « le législateur a
entendu interdire en principe toute opération de construction isolée, fit-ce a usage agricole,
dans les communes du littoral »217. Cette décision fut reprise par plusieurs juridictions28, Par
exemple, dans un récent arrét relatif a un contentieux sur I'implantation d'éoliennes dans la
commune de Plouvien (29), le Conseil d’Etat a rappelé ce principe2:®.

215 La circulaire du 16 mars 1977, dite « anti-mitage ».

216 CAA de Marseille, 13 nov. 2003, Commune du Lavandou (83), req. n°00MA02349 ; CE, 27 sept. 2006, Commune
du Lavandou (83), req. n°275924 (publié aux tables du Lebon).

217 CE, 15 octobre 1999, Commune de Logonna-Daoulas (29), req. n°198.578 (BJDU 5/1999, p. 341, concl. L.
Touvet).

218 CAA de Marseille, 13 nov. 2003, Commune du Lavandou (83), req. n° n°00MA02349 et TA Rennes, 30 avril
20009, Assoc. des amis des chemins de ronde du Morbihan ¢/ Commune de Belz (56), req. nc0801423.

219 Dans cet arrét, le Conseil d’'Etat a souligné que : par ces dispositions « le Iégislateur a entendu interdire toute
construction isolée dans les communes littorales et a limitativement énuméré les dérogations a cette régle » (CE, 14
nov. 2012, Commune de Plouvien (29), req. n°347778).

116



B. L’espace urbanisé

1. Critéres de définition en géographie

L'adjectif « urbanisé » désigne généralement ce « qui a été aménagé en agglomération ou
en zone urbaine », ou bien ce «qui a les caractéres d'une ville »220, |’espace urbanisé fait
référence a un espace ayant fait I'objet d’une urbanisation, c'est-a-dire que I'activité humaine s’y
est développée (autour de villes existantes par exemple, ou de maniére générale dans des
territoires attractifs). Ainsi, I'espace urbanisé fait suite & une artificialisation du sol et doit étre
entendu « au sens large » (Merlin, 1994, p. 15). 1l s’agit d’'un espace ayant subi un « processus de
transformation de I'espace naturel ou rural en espace urbain », donc une mutation (Antoni,
2009, p. 165). L'auteur ajoute que I'urbanisation conduit également a des modifications dans la
structure sociale des sociétés et dans I'état de I'environnement. Un espace devient urbanisé s'il
répond aux critéres de définition de I'espace urbain, tels que I'implantation et le développement
d’'infrastructures spécifiquement urbaines, la présence d’'une (ou des) fonction(s) inhérentes a la
ville, la transformation d’'un paysage rural en un paysage urbain, l'installation de nouveaux
ménages, etc. De méme, pour les géographes, les espaces urbanisés disposent de fonctions
spécifiquement urbaines (d’habitations, commerciales, administratives, etc.). Certaines de ces
fonctions sont souvent visibles sur des supports photographiques (localisation des centres-villes,
des locaux commerciaux ou des lotissements par exemple) (photographies nos 11 a 13).

Photographies 11, 12 et 13 : Exemples d’un centre-ville urbain a Ouessant, 29 ; de locaux commerciaux a Brest, 29 ; et
d’'un lotissement a Pénestin, 56 (source : IGN, Géoportail, 2009).

Dans les ouvrages de géographie, les espaces urbanisés sont définies a I'aide d'une
multitude de criteres qui se retrouvent souvent associés a d’autres types d’espaces (tels que lI'unité
urbaine, l'aire urbaine, la ville, la banlieue, etc.). Le tableau 9 présente des exemples de criteres de
définition issus d’ouvrages et de dictionnaires de géographie.

220 Source : http://www.cnrtl.fr.
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Tableau 9 : Exemples de critéres de définition issus d’ouvrages et de dictionnaires de géographie pouvant aider a
I'appréciation des notions d’espace urbanisé, d’agglomération et de village.

Criteres
(par ordre alphabétique)

Précisions
(d’apreés des citations)

Source

Ambiance

« une ambiance urbaine »

(Beaujeu-Garnier, 1980)

Composition

« un ensemble de batiments »

(Antoni, 2009)

«une agglomération
constructions »

(importante) de

(Claval, 1988 ; Antoni, 2009;
Claval, in Merlin et Choay, 2010)

«le regroupement ou concentration

d’habitations »

(Antoni, 2009)

« immeubles collectifs, maison de ville, etc. »

(Antoni, 2009)

« le petit collectif ou la maison individuelle de la
banlieue »

(Antoni, 2009)

«un espace
urbanisé »

entierement ou partiellement

(George et Verger, 2009)

« la présence de mobilier urbain »

(George et Verger, 2009)

« la présence de batiments imposants »

(Baud et al., 2008)

« des espaces d'activités »

(Merlin et Choay, 2010)

« des besoins particuliers »

(Baud et al., 2008)

« des contraintes particulieres »

(Baud et al., 2008)

« des ressources propres »

(Baud et al., 2008)

« des taux de consommation de I'énergie »

(George et Verger, 2009)

Continuité du tissu
bati, proximité

« la distance entre les constructions »

(Antoni, 2009 ; George et Verger,
2009)

Densité

« la densité »

(Antoni, 2009)

« la densité du peuplement »

(George et Verger, 2009)

« des densités de population supérieures a celle
de son environnement »

(Baud et al., 2008)

« densités différentes »

(Antoni, 2009)

« une concentration de batiments »

(Baud et al., 2008)

« une concentration d'activités »

(Baud et al., 2008)

« une concentration de besoins »

(Beaujeu-Garnier, 1980)

Flux, mobilité

« les flux »

(Merlin et Choay, 2010)

« la mobilité interne de la population active »

(George et Verger, 2009)

Fonctionnement

« une unité de fonctionnement »

(Antoni, 2009)

« un fonctionnement commun »

(Antoni, 2009)

« un centre organisateur »

(Juillard, 1965, reprenant Beaujeu-
Garnier et Chabot, 1963).
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« une capacité d'organisation »

(Beaujeu-Garnier, 1980)

«une forme d'organisation économique et
sociale »

(George, 1970 ; George et Verger,
2009)

« des effets polarisateurs et centralisateur »

(Pinchemel, 1994)

«un pble d’attraction »

(Juillard, 1965, reprenant Beaujeu-
Garnier et Chabot, 1963)

« une attraction et un accueil des habitants »

(Beaujeu-Garnier, 1980)

« une unité d'activité »

(George et Verger, 2009)

« l'intégration de la banlieue a la ville » (d’'un
point de vue fonctionnel)

(Antoni, 2009 ; George et Verger,
2009)

« la dépendance de la banlieue vis-a-vis de la
ville »

(Antoni, 2009)

« une capacité de transmission »

(Beaujeu-Garnier, 1980)

« un véritable réle d'intervention »

(Beaujeu-Garnier, 1980)

« un rapport habitat/emplois

(la dépendance de [I'habitat a I'égard des
emplois) »

(Antoni, 2009)

« un espace économique dont I'une des vocations
est la production et la consommation des
richesses »

(Baud et al., 2008)

« des économies d'agglomération »

(Antoni, 2009)

«des économies de services et de la
consommation »

(Antoni, 2009 ; George et Verger
2009)

Fonctions

« une multitude de fonctions »

(Antoni, 2009)

« une fonction de coordination »

(Juillard, 1965, reprenant Beaujeu-
Garnier et Chabot, 1963)

« des fonctions spécifiques et rares »

(Pinchemel, 1994 ; Antoni, 2009 ;
Merlin et Choay, 2010)

« des fonctions courantes, banales »

(Pinchemel, 1994 ; (Antoni, 2009)

« une fonction résidentielle »

(Merlin, 1994)

« des fonctions commerciales »

(Merlin, 1994 ; Paulet, 2009)

« des fonctions industrielles »

(Merlin, 1994 ; Baud et al., 2008 ;
Paulet, 2009)

« une fonction politique et administrative »

(Merlin, 1994 ; Baud et al., 2008)

« une fonction de commandement »

(Juillard, 1965, reprenant Beaujeu-
Garnier et Chabot, 1963)

« une fonction financiere »

(Merlin, 1994)

« des fonctions culturelles »

(Juillard, 1965, reprenant Beaujeu-
Garnier et Chabot, 1963) (Merlin,
1994)

« une fonction religieuse »

(Merlin, 1994)

« une fonction de transport »

(Merlin, 1994)
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« une fonction miniére »

(Merlin, 1994)

Mode de vie

« mode de vie urbain »

(Baud et al., 2008)

«un art de vivre « urbain » »

(Paulet, 2009)

« une culture urbaine »

(Baud et al., 2008)

« des pratiques sociales spécifiques »

(Baud et al., 2008)

« des rythmes de vie particulier »

(Baud et al., 2008)

« une ville (ville-centre, centre-ville) »

(Saffache, 2002 ; Baud et al., 2003 ;
Wackermann, 2005 ; Antoni, 2009 ;
Merlin et Choay, 2009 ; Merlin et
Choay, 2010)

«la banlieue
périphériques) »

(faubourgs, quartiers

(Saffache, 2002 ; Baud et al., 2003 ;
Wackermann, 2005 ; Antoni, 2009 ;
Merlin et Choay, 2009 ; Merlin et
Choay, 2010)

« une cellule administrative de base »

(George et Verger 2009)

« une ou plusieurs communes »

(Baud et al., 2008; Merlin et
Choay, 2010)

«de nombreuses configurations de I'habitat :
hameau, village, bourg, ville, etc. »

(Antoni, 2009)

« une structure polynucléaire »

(George et Verger 2009)

« des centres périphériques

(Baud et al., 2008)

« multiplication de centres secondaires »

(Baud et al., 2008)

Morphologie
« |I_ots, résidentiels fragmentés et parfois tres (Antoni, 2009)
éloignés du centre »
« espace de transition en périphérie » (Baud et al., 2008)
« I'existence de quartiers » (Baud et al., 2008)
« I'agencement et I'aspect des quartiers » (Baud et al., 2008)
«un ou plusieurs centres historiques ou (Baud et al., 2008)
fonctionnels »
« une disposition par rues » (Baud et al., 2008 ; Antoni, 2009)
«une unité de forme » (Antoni, 2009)
« formes variées (digitation, fractales, auréoles, (Antoni, 2009 ; Paulet, 2009)
etc.) et nouvelles »
« formes différentes » (Antoni, 2009)
« un espace sans limites précises » (Chenet-Faugeras, 1994)
« milieu urbain » (George et Verger, 2009)
« milieu social particulier » (Antoni, 2009)
Milieu

« milieu économique particulier » (Antoni, 2009)
« milieu géographique particulier » (Antoni, 2009)

Paysage « paysage urbain » (George et Verger, 2009)
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. . (George, 1970; Merlin, 1994;
« un effectif de population » George et Verger, 2009)
« un effectif / un nombre d’habitants » (George et Verger, 2009)
. - (George, 1970 ; George et Verger,
« un groupement de population agglomérée » 2009)
Population
. , . (Beaujeu-Garnier, 1980; Baud et
« une concentration d’hommes, de population » al., 2008 : Paulet, 2009)
« un rassemblement d’hommes » (Merlin, 1994)
« des certains traits sociaux de la population » g%lla(\)/)al, 1988 ; Merlin et Choay,
«l'ensemble des représentations liées a la
Représentation perception de ces habitants de ce qui est | (Baud etal., 2008)
urbain »
« une mise en réseaux de la ville » (Antoni, 2009)
« des interactions sociales » (Juillard., 1965)
Réseau, lieu «un lieu d'échanges des personnes, des biens, . .
d’échange et de des capitaux, des idées et des informations » (Merlin, 1994 ; Baud et al., 2008)
contact - - -
« le lieu de contacts de toutes natures (Beaujeu-Garnier, 1980)
« multiples éléments en interaction les uns par (Baud et al., 2008)
rapport aux autres »
« taille différente » (Baud et al., 2008, Antoni, 2009)
. . . . (Claval, 1988 ; Claval, in Merlin et
Taille « une certaine dimension » Choay, 2010)
« un espace restreint » (Baud et al., 2008)

Au total, un grand nombre de critéres permettent d’apprécier I'espace urbanisé en
géographie : I'ambiance, la composition, la continuité du bati, la densité, le mode de
fonctionnement, les fonctions urbaines, les discontinuités, les modes de vie des habitants, la
morphologie, le milieu, le paysage, un effectif de population, les représentations, les réseaux, la
taille, etc. Cing principaux critéres de spatialisation peuvent étre utilisés pour délimiter cet
espace : I'échelle, la distance (appréciation de la continuité), les discontinuités, le nombre de
constructions et la densité.

Parmi ces criteres, les fonctions urbaines ont fait I'objet d’une attention particuliere car ce
critéres permet de déterminer si un espace est urbain ou pas. La « fonction urbaine » est un
concept qui a été introduit par Georges Chabot et peut correspondre a « la profession exercée par
la ville » (Chabot, 1948), ou bien « sa raison d'étre » (Beaujeu-Garnier et Chabot, 1963). Dans
son ouvrage intitulé La croissance urbaine, Pierre Merlin précise que les fonctions urbaines ont
rarement été définie avec précision (Merlin, 1994, p. 18). Selon Pierre George, la fonction « se
définit & la fois en termes technologiques et en termes d’espaces concernés et contribue a définir
les formes de relation de la ville avec son environnement plus ou moins étendu » (George, 1978,
p. 101-102). L'auteur considére qu'il s'agit de « I'application des activités urbaines a un cadre
spatial correspondant a l'aire d'influence d’'une ville » (George et Verger, 2009, p. 184). De nos
jours, il semblerait que les fonctions urbaines d'une ville soient « globalement synonymes
d'activités » (Antoni, 2009, p. 73).
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Les espaces littoraux disposent d'une trés grande diversité de fonctions. Les fonctions
urbaines, agricoles, récréatives et touristiques, maritimes et portuaires semblent les plus
récurrentes au sein de la plupart des communes et intercommunalités littorales bretonnes22.,

Deux types de fonctions sont souvent distingués : les fonctions courantes et les fonctions
spécifiques. Les fonctions courantes (ou banales) permettent de satisfaire les besoins courants des
habitants d'un centre, tels que celui d’'un village, d’'un bourg ou bien d'une agglomération a
I'’échelle d’'un quartier (Antoni, 2009). Il s’agit de fonctions locales ou d’aménités banales liées au
travail domestique et a la vie quotidienne de la population urbaine (George et Verger, 2009,
p. 184 et Antoni, 2009, p.172). Les fonctions courantes s’identifient majoritairement par la
présence de commerces et de services de proximité (une mairie de quartier, une poste, un bureau
de presse, une boulangerie de quartier, un médecin généraliste de banlieue, une école
communale, un artisan, etc.) et parfois d'un lieu de culte (une église, une chapelle) (Pinchemel,
1994). On y retrouve également une fonction résidentielle, en raison de la présence de maisons
d’habitation. Ces fonctions permettent a ces bourgs, villages et quartiers d’avoir une autonomie
de fonctionnement et une vie propre222 (Antoni, 2009, p. 172), pouvant se manifester par exemple
par des évenements commerciaux (un marché, une brocante, etc.) ou bien culturels.

Employée au singulier, la fonction urbaine est la fonction principale de la ville, c’est « celle
qui la caractérise en premier lieu » (Antoni, 2009, p. 73). En effet, parfois des villes ont « un role
dominant unique (par exemple, La Mecque, capitale religieuse de I'lslam) » (Merlin, 1994, p. 18).
et « se définissent par leur spécialisation dans une seule activité » (Pinchemel et Pinchemel,
1994). Plusieurs indices permettent d’identifier la fonction principale d’'une ville : I'architecture
des batiments, leur histoire, leur réle, leur emplacement, etc. Ainsi, une ville commerciale est
réputée pour certains évenements, tels que ses salons, ses foires ou ses marchés. Une ville
disposant d'infrastructures dédiées a la thalassothérapie ou aux activités balnéaires peut étre
considérée comme étant une ville touristiqgue. Une ville militaire peut se reconnaitre par la
présence de fortifications, telles que des remparts (Antoni, 2009, p.73). Les fonctions
commerciales, industrielles et culturelles sont aujourd’hui les plus courantes (Juillard, 1965 et
Paulet, 2009). Les villes peuvent également avoir une fonction politique, religieux, économique
(Antoni, 2009, p. 172-173), de coordination, de commandement et disposer d’un ensemble des
professions de responsabilité, de décision et de création artistique et scientifique, etc. (Juillard,
1965, reprenant Beaujeu-Garnier et Chabot, 1963).

Cependant, la majorité des grandes villes dispose de plusieurs fonctions urbaines. En
effet, comme le fait remarqué a juste titre Jean-Philippe Antoni, « cette fonction premiére n'est
jamais unique, car une ville remplie toujours une multitude de fonctions, dont aucun domaine
n'est jamais véritablement exclus » (Antoni, 2009, p. 73). Les grandes villes sont ainsi pergues
comme des « organismes a fonctions multiples » (Juillard, 1965, reprenant Beaujeu-Garnier et
Chabot, 1963). Cette multiplicité de fonctions s’observe a différents niveaux. Par exemple, les
fonctions urbaines peuvent étre locales et apparaissent de maniére plus ou moins prononcée
selon les quartiers de la ville. En effet, comme le précise Jean-Philippe Antoni, certains quartiers
composés de facultés, de bibliothéques et de logements étudiants peuvent avoir une fonction

221 A titre anecdotique, ces fonctions ont été soulignées par le SCoT du Pays de Saint-Brieuc en raison de leur
représentativité vis-a-vis de ce territoire (SCoT du Pays de Saint-Brieuc, DOG, 2008, p. 21).

222 Ce critere a été souligné par le commissaire du gouvernement de la CAA de Nantes Jean-Francois Coént, sous une
décision du 26 décembre 2003 (CAA de Nantes, 26 déc. 2003, M. Jean-Jacques Roudaut, reg. n°n°02NT01147). Il
considére en effet que le village correspond & «une agglomération rurale, un ensemble d'habitations assez
important pour avoir une vie propre » (DREAL Bretagne, 2013, p. 24).
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plutdt universitaire, tandis qu’un quartier disposant essentiellement d’habitations a une fonction
principalement résidentielle. De méme, I'agglomération dispose d’espaces d’activités qui sont
dédiés a plusieurs secteurs (industrie, recherche, commerce, etc.) pouvant ainsi permettre
d’'identifier plusieurs fonctions urbaines. Cette multiplicité de fonction fait donc apparaitre des
spécialisations (Antoni, 2009, p.73). En outre, ces fonctions n‘ont pas toutes la méme
importance. Les fonctions qui sont régulierement présentes dans les grandes villes (fonctions
commerciales, industrielles, et culturelles) peuvent donc étre considérées comme des fonctions
secondaires, contrairement a la fonction principale qui va caractériser de maniére plus prononcée
laville.

2. Approches juridigues

Peu de définitions précises de I'espace urbanisé ont a été recensées parmi les sources
juridiques consultées. La densité et le nombre de constructions sont souvent pris en compte par le
juge administratif pour qualifier ou non un espace béati d’'urbanisé. Selon la jurisprudence, un
espace urbanisé dispose d'une densité «significative » de construction2?3 et un nombre
« suffisant » de construction (en utilisant des seuils variables). Parfois, le juge recherche
I'existence de fonctions urbaines pour qualifier un espace urbanisé. Il a considéré par exemple
gu'il peut étre composé d'une zone pavillonnaire224, d’habitats collectifs22> (fonction résidentielle)
et de batiments industriels?26 (fonction industrielle). Il a été également jugé qu’'une centrale
nucléaire constitue a elle seule un espace urbanisé?2’ (Bordereaux et Braud, 2009). Cependant, le
juge parle davantage de « destination » des constructions que de la « fonction » urbaine. La
« destination » d’une construction signifie son affectation & un usage particulier (une construction
destinée a I'habitation, a I'hébergement hételier, aux bureaux, au commerce, a l'artisanat, a
I'industrie, a I'exploitation agricole ou forestiéere, a la fonction d'entrepét, etc.).

Le tableau 10 présente quelques exemples de critéres complémentaires recensés parmi
des sources juridiques. La plupart de ces criteres permettent d’apprécier si une parcelle se situe
dans un espace urbanisé (observation de I'existence de constructions au voisinage immeédiat,
présence d'obstacles physiques entre la parcelle et les autres constructions, proximité des
constructions, la situation de la parcelle au sein du secteur, etc.).

Tableau 10 : Exemples de critéres de définition issus de sources juridiques pouvant aider a apprécier la notion
d’espace urbanisé.

Clmie=Es Précisions =
(par ordre s L ource
alphabétique) (d'apreés des citations)
« la présence de constructions » (DRE Aquitaine, 2007)
Composition
« la présence d'équipements collectifs » (Pitron, 2007)

223 CE, 27 sept. 2006, Commune du Lavandou (83), req. n°275924 (publié aux tables du Lebon).

224 CAA de Nantes, 16 nov. 2012, Commune de Combrit Sainte-Marine (29), req. n°11INT02535

225 CAA de Marseille, 9 fév. 2012, Commune du Lavandou (83), req. n°’l0MA00304

226 CAA de Nantes, 25 mars 2011, Commune de la Trinité-sur-mer (56), req. n°1ONT00154

221 TA de Caen, 15 mars 2007, CRILAN, req. n° 06-1600 et 06-1858 (Dr. Env., juin 2007, p. 155, note B. Busson),
confirmé par CAA Nantes, 22 avril 2008, req. n°07NT01013
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Discontinuités

« I'existence éventuelle d'une coupure
physique entre le terrain en cause et les
constructions avoisinantes »

(MEEDDAT , 2011)

«les obstacles physiques qui peuvent
séparer la parcelle concernée des
constructions existantes »

Concl. d’Isabelle De Silva, BJDU, 5/2003, p. 94

« l'existence de routes peut étre un
élément d'appréciation, mais il n'est pas
déterminant selon le contexte »

CE, 10 nov 2004, Mme Olivier-Delmas, req.
n°258768, note du Président Bonichot/
(Coulombié et Le Marchand, 2009)

« la proximité du bourg, d'un village ou
d’'un ensemble densifié »

Question n°® 3738 (de M. Bachelet) et n° 5014
(de M. Colin), JO, Ass. Nat., 1993 / CE,
29.12.1993, Le Gall, req. n° 132481 (BJDU 1994

p. 16)/ (Garcia, 1997, pp. 11 a 14).

«la proximité de la parcelle concernée
avec les constructions existantes »

Concl. d’Isabelle De Silva, BJDU, 5/2003, p. 94

« la plus ou moins grande proximité avec
ces constructions existantes »

CE, 12 mai 1997, Ifana, req. n° 163352 /
(MEEDDAT, 2010)

Distance
« dans le voisinage immédiat » (Garcia, 1997, pp. 11 a 14).
«espace ou les constructions et leurs s
terrains attenants sont limitrophes » (DRE Aquitaine, 2007)
«regarder s'il existe a proximité des | CE, 10 nov 2004, Mme Olivier-Delmas, req.
batiments et en quelle quantité » n°258768, note du Président Bonichot
«en continuité avec le reste de la ville ou (DRE Aquitaine, 2007)
du village »
« la densité des constructions » (MEEDDAT , 2011)
« densité sianificative » CE, 27 sept. 2006, Commune du Lavandou

9 (83), req. n°275924
«la densité de construction et des
_y équipements au regard de la parcelle , .

Densité concernée et également dans I'ensemble Concl. d’Isabelle De Silva, BJDU, 5/2003, p. 94
du secteur »
«la seule présence de constructions CE, 10 nov 2004, Mme Olivier-Delmas, req.
éparses, méme a proximité de celle qui est n°258768, note du Président Bonichot /
envisageée, ne suffit pas a donner aux lieux By
la qualification d’espaces urbanisés » (Coulombié et Le Marchand, 2009)
« prendre en compte le secteur dans lequel | CE, 10 nov 2004, Mme Olivier-Delmas, req.
est situé le terrain » n°258768, note du Président Bonichot

Echelle

«appréciée a I'échelle du voisinage
immédiat du terrain en cause «

(MEEDDAT , 2011)

Fonctionnement

« I'absence d'autonomie par rapport a la
zone urbanisée ou le terrain est situé »

Question n°® 3738 (de M. Bachelet) et n° 5014
(de M. Colin), JO, Ass. Nat., 1993 / CE,
29.12.1993, Le Gall, req. n° 132481 (BJDU 1994

p. 16)

Morphologie «un ensemble aggloméré, un quartier » (DRE Agquitaine, 2007)
Question n°® 3738 (de M. Bachelet) et n° 5014
| bre d tructi (de M. Colin), JO, Ass. Nat., 1993 / CE,
« le nombre de constructions » 29.12.1993, Le Gall, req. n° 132481 (BJDU 1994
Nombre de

construction

p. 16)/ (Garcia, 1997, pp. 11 a 14).

« I'existence d'un nombre suffisant de
constructions voisines »

(Pitron, 2007)
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« |'existence de constructions sur un ou
plusieurs cdtés du terrain en cause »

CE 10 nov. 2004, Commune de Penvénan (22),
req. n°258768 / (MEEDDAT, 2010) /
(MEEDDAT , 2011)

« la desserte par des équipements »

Question n° 3738 (de M. Bachelet) et n° 5014
(de M. Colin), JO, Ass. Nat., 1993

« l'existence d’équipements publics,

Réseaux voiries, réseaux rendant possible la | (DRE Aquitaine, 2007)

construction sur le dit espace »

«la desserte par des réseaux | CE, 29.12.1993, Le Gall, req. n° 132481 (BJDU

d’équipement » 1994 p. 16) / (Garcia, 1997, pp. 11 4 14).

« la situation de la parcelle au sein de ce , .

Concl. d’lsabelle De Silva, BJDU, 5/2003, p. 94

secteur »

« examiner la situation du terrain dans | CE, 10 nov 2004, Mme Olivier-Delmas, req.
Situation cet ensemble » n°258768, note du Président Bonichot

« la situation de ce terrain a l'intérieur de
I'espace qui entoure la parcelle ou le

(MEEDDAT, 2010)

terrain concerné »

3. Conséquences juridiques

Dans le cadre de la these, I'espace urbanisé, est évoqué a la fois dans la bande des 100
meétres et au-dela de cette bande littorale??8, afin d'éclairer notamment les notions
d’agglomération et de village pouvant se localiser de part et d’autre de cette limite. En effet, selon
l'audit thématique sur I'application de la loi Littoral par les services de I'Etat de 2012, I'espace
urbanisé est une « notion commune a I'ensemble du territoire des communes littorales, et méme
bien au-dela ». Une lecture croisée des différentes dispositions particuliéres au littoral est
indispensable pour que les regles de constructibilité des espaces urbanisés dans la bande littorale
soient correctement interprétées (CGEDD, 2012, p. 63).

Une fois qu’'une zone batie a été qualifiée
d’espace urbanisé, cet espace pourra étre densifié
(CGEDD, 2012, p.69) et notamment dans la
bande des 100 métres. En effet, selon I'article
L146-4-111 du code de [l'urbanisme, les
constructions ou installations peuvent étre
autorisées « dans » les espaces urbanisés au sein
Figure 23 : Extrait de I'article L146-4-111 du code de de la bande littorale de cent meétres (figure 23).
Furbanisme. Selon larticle L146-2 alinéa 2 du code de
l'urbanisme, dans les espaces urbanisés il est possible de réaliser de maniere générale des
opérations de rénovation des quartiers ou de réhabilitation de I'habitat existant, d’améliorer,
d'étendre ou de reconstruire des constructions existantes.

«En dehors des espaces urbanisés, les
constructions ou installations sont interdites
sur une bande littorale de cent métres a
compter de la limite haute du rivage ou des plus
hautes eaux pour les plans d'eau intérieurs
désignés a l'article 2 de la loi n° 86-2 du 3
janvier 1986 précitée. [...] »

228 A titre d’exemples : I'article L146-2 du code de I'urbanisme (a propos de la détermination de la capacité d'accueil)
; larticle L146-4-111 du code de l'urbanisme (relatif a la bande des 100 meétres) ; l'article L146-5 du code de
I'urbanisme (concernant I'aménagement et I'ouverture de terrains de camping ou de stationnement de caravanes) ;
I'article L146-7 du code de I'urbanisme (a propos de la réalisation de nouvelles routes) ; ainsi que I'article 156-2 du
code de I'urbanisme (concernant les dispositions particulieres relatives au littoral dans les départements d’outre-mer
et plus spécifiguement dans la bande des 100 métres).
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C. L’agglomération et le village

1. Critéres de définition en géographie

En géographie, les criteres permettant d’apprécier un espace urbanisé peuvent également
étre utilisés pour apprécier les notions d’agglomération et de village (tableau 9). Par conséquent,
un grand nombre de critéres permettent d’apprécier ces deux notions, tels que la composition, la
continuité du béati, la densité, le mode de fonctionnement, les fonctions urbaines, les modes de vie
des habitants, la morphologie, le milieu, le paysage, la population, les réseaux et la taille. Cing
principaux critéres de spatialisation peuvent étre utilisés pour les délimiter: la distance
(appréciation de la continuité), le nombre de constructions, la densité, les discontinuités et
I'échelle.

Le tableau 11 présente quelques exemples de critéres permettant d’apprécier la notion de
village.

Tableau 11 : Exemples de criteres de définition du village selon des sources géographiques.

Critéres f s
Précisions S
(par ordre s L
alphabétique) (d’apres des citations)
« une agglomération de constructions » (Antoni, 2009)
Composition
« des maisons individuelles en périphérie » (Merlin et Choay, 2010)

(Antoni, 2009) ; (Merlin

« une vie propre / une unité de vie collective » 6t Choay, 2010)

(Antoni, 2009) ; (Merlin

« une autonomie » et Choay, 2010)

Fonctionnement
«des aménités banales, liées au travail
domestique et a la vie quotidienne de ses | (Antoni, 2009)
habitants »

« créées ex nihilo » (George et Verger, 2009)
« des fonctions courantes (services quotidiens, de | (Antoni, 2009); (Merlin
EorETene proximité) » et Choay, 2010)
« pas de fonctions (plus ou moins) rares » (Antoni, 2009)
- (Antoni, 2009); (George
Milieu «rural » et Verger, 2009)
«_anffectlf de population inférieur a celui d'une (Antoni, 2009)
Population vitie
« une proportion importante d'agriculteurs » (George et Verger, 2009)
Taille « de petits bourgs ou bourgades » (Antoni, 2009)

2. Approche juridigue

En droit, tous les espaces urbanisés ne peuvent pas étre systématiqguement qualifiés
d’agglomération ou de village. Par contre, une agglomération et un village sont généralement
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qualifiés d’espace urbanisé. Ce constat a été confirmé par le Conseil d’Etat dans un arrét du 22
février 2008 22° (fiche 5).

Une agglomération et un village sont des espaces urbanisés

Dans cet arrét, le Conseil d’Etat s’est prononcé pour la premiére fois sur la combinaison des
dispositions du I et du Il de I'article L146-4 du code de I'urbanisme et a estimé qu’ : « un espace
urbanisé [...] appartient, par nature, a une agglomération ou un village existant». Selon
Edouard Geffray, le raisonnement suivi par le juge du Conseil d’Etat a été de considérer que « dés
lors que le projet de construction est situé dans un «espace urbanisé», celui-ci est
nécessairement d’'une densité telle qu'il ne peut que relever d’'une agglomération ou d'un village

existant » (Geffray, 2008, p. 93).

Localisation cartographique Référence :
CE, 22 févier 2008, Mme Bazarbachi, req. n°® 280189

Localisation : Commune de Excenevex (74)
La parcelle est située au bord du Lac Léman.

Qualification juridique :
"La construction projetée doit étre considérée comme située dans un espace

e .:;)‘\:\.J : 0 _‘%‘ -‘,r.{_— urbanisé"” (TA de Grenoble, 2 mai 2001).
.-5‘. .l /;\\"‘:- 4o\ Extrait de la CAA : "si le terrain [...] peut étre regardé comme situé dans un
Mate R LI espace urbanisé constitué de quelques maisons implantées sur de grandes
Source : Géoportail (1GX) parcelles, ces différentes constructions caractéristiques d'un habitat de type
pavillonnaire, ne forment ni une agglomération, ni un village" ; " une constru-
tion ne peut étre réalisée sur la bande littorale que si non seulement elle est
située dans un espace urbanisé mais encore si elle est placée en continuité avec
une agglomération et un village existant" (CAA de Lyon, 21 dée. 2004).

Extrait du CE :

"Considérant qu'un espace urbanisé au sens des dispositions du IIT de

I'article L. 146-4 précité appartient, par nature, 4 une agglomération ou

4 un village existant au sens du I du méme article ; que, par suite, en estimant

que la chose jugée attachée au jugement du 2 mai 2001 ne faisait pas obstacle a

ce que le terrain d’assiette du projet soit regardé comme n'étant pas en conti-

nuité d'une agglomération ni d'un village existant, au sens du I de l'article L.

146-4, la cour administrative d’appel a entaché son arrét d'une erreur de droit ;

que Mme Bazarbachi est fondée pour ce motif 4 en demander I'annulation [...] ".

Localisation photographique

Source : Géoportail (photographie aérienne, 1GN, 2011)

Fiche 5 : CE, 22 févier 2008, Mme Bazarbachi, req. n° 280189.

Cependant, cet arrét n'ayant pas été confirmé par le juge administratif en Bretagne
notamment, quelques réserves pourraient étre émises a ce sujet. Dans le bande des 100 métres,
l'utilisation combinée des articles L146-4-1 et L146-4-111 du code de l'urbanisme pourrait
entrainer des difficultés a implanter des constructions ou des installations nécessaires a des
activités économiques ou a des services publics qui exigent la proximité immédiate de I'eau230. En
effet, dés lors qu’'elles constitueraient une urbanisation, elles seraient contraintes de respecter
I'article L146-4-1 du code de I'urbanisme et donc de respecter I'obligation de continuité avec les
agglomérations et les villages existants (Prieur, 2005).

Bien que tous les espaces urbanisés ne puissent pas étre systématiquement qualifiés
d'agglomération ou de village, il a été considéré que les criteres permettant d'apprécier un

229 CE, 22 fév. 2008, Mme Bazarbachi, req. n° 280189 (mentionné dans les tables du Recueil Lebon ; JurisData n°
2008-073155 ; BIJDU 2008, n° 2, p. 89, concl. Y. Aguila ; AJDA 2008, p. 440).

230 Depuis la loi n°2010-788 du 12 juillet 2010, s’y ajoute également les «ouvrages de raccordement aux réseaux
publics de transport ou de distribution d'électricité des installations marines utilisant les énergies renouvelables ».
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espace urbanisé peuvent aider a apprécier les notions d’agglomération et de village (tableau 10).
En effet, le juge utilise souvent les critéres de la densité et du nombre de constructions pour
qualifier ou non un espace bati d’agglomération ou de village. Selon la jurisprudence, une
agglomération et un village disposent d’'une densité « significative »23! et d'un nombre important
de constructions. Le juge utilise souvent des seuils variables pour distinguer une agglomération
d'un village (nombre de constructions, distance entre les constructions, etc.).

Les tableaux 12 et 13 présentent des exemples de critéres complémentaires pouvant étre
utilisés pour apprécier respectivement les notions d’agglomération et de village.

Tableau 12: Exemples de criteres de définition de I'agglomération selon la jurisprudence et la doctrine

administrative.

Critéres

(par ordre
alphabétique)

Précisions
(d'apres des citations)

Source

Composition

« un ensemble de maisons d’habitation »

(Lallement, 2006)

«des équipements ou lieux collectifs
administratifs, culturels ou commerciaux »

(Lallement, 2006)

Densité

« une densité significative »

Jurisprudence

Nombre de
construction

« un nombre important de constructions »

Jurisprudence

Réseau

« existence de voies d'acces internes »

Jurisprudence

Taille

«supérieure a celle du village ou du
hameau »

(Lallement, 2006)

Tableau 13 : Exemples de criteres de définition du village selon la jurisprudence et la doctrine administrative.

Critéres

(par ordre
alphabétique)

Précisions
(d'apres des citations)

Source

Composition

« des habitations »

(MTETM et MEDD, 2006)

« des services de proximité »

(MTETM et MEDD, 2006)

« des équipements ou lieux collectifs »

(MTETM et MEDD, 2006);
(Lallement, 2006)

«une unité »

(MTETM et MEDD, 2006)

« une continuité du bati »

(MTETM et MEDD, 2006)

«une organisation et une implantation
spatiale le long des voies et des espaces
publics »

(MTETM et MEDD, 2006)

Densité

« une densité significative »

Jurisprudence

Fonctionnement

«une vie propre »

(MTETM et MEDD, 2006),
Juge administratif

Nombre de
construction

« nombre de constructions »

Jurisprudence

231 CE, 27 sept. 2006, Commune du Lavandou (83), req. n°275924 (publié aux tables du Lebon).
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« la présence d'un noyau traditionnel » (MTETM et MEDD, 2006)

Organisation

. «le conditionnement du parcellaire
spatiale des

(MTETM et MEDD, 2006)

constructions agricole »
« le réle du relief » (MTETM et MEDD, 2006)
Taille « plus importante qu'un hameau » (Lallement, 2006)

En complément des critéres de la densité et du nombre de constructions, d’autres critéres
sont parfois utilisés pour différencier le village d’'une agglomération ou d'un hameau. Par
exemple, le village peut disposer d’'une certaine unité (organisation spatiale le long des voies et
des espaces publics), d'une vie propre, la présence de bati ancien, d'un lieu de mémoire, d'un lieu
de culte, déquipements collectifs et de services de proximité (administratifs, culturels ou
commerciaux), rappelant les fonctions urbaines courantes.

De méme, bien que n'étant pas spécifiquement cité parmi les sources juridiques, les
fonctions urbaines sont également prises en compte par le juge pour apprécier les notions
d'agglomération et de village. D’une part, I'agglomération peut disposer a la fois de fonctions
courantes et de fonctions spécifiques en raison de sa taille. En effet, I'agglomération peut étre
composée a la fois d'un ensemble de maisons d’habitation, d’'une (de) zone(s) d'activités,
d'équipements ou lieux collectifs administratifs, culturels ou commerciaux et d'autres type de
batiments et d'équipements qui ne caractérisent habituellement pas un bourg ou un village
(Lallement, 2006).
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Exemple d’'une agglomération disposant de fonctions urbaines courantes

La CAA de Nantes a considéré en 2010 qu’une cinquantaine de constructions a usage d'habitation
individuelle, industriel ou commercial existant constitue une agglomération au sens du | de
I'article L. 146-4 du code de l'urbanisme.

Référence : CAA Nantes, 04 mai 2010, req. n°09NT01343

Localisation : Commune de Belz (56)
Lieu-dit Les quatre chemins

Qualifications juridiques :
Le lieu-dit a les caractéristiques d'une agglomération au
sens du I de I'article L. 146-4 du code de I'urbanisme.

Extrait :

" [...] le lotissement projeté est implanté sur des terrains
situés en continuité, en partie sud, d'un ensemble d'une
. j cinquantaine de constructions a usage d'habitation
N S i i e individuelle, industriel ou commerecial existant au
ource : Géoportail (IGN) lieudit Les Quatre Chemins, localisé au croisement de deux
voies publiques auxquelles les constructions les plus en
retrait ont été raccordées par l'aménagement de voies
d'accés ; que, dans ces conditions, le projet en litige consti-
tue une extension de l'urbanisation en continuité avec
une agglomération existante, au sens du I de l'article L.
146-4 du code de I'urbanisme [...] ".

i =

o EeEa. i Photo n®1 : Vue vers le centre du lieu- Photo n®2 : Vue du projet (2012)
Source : Géoportail (photographie aérienne, IGN, 2009) dit Les quatre chemins (2012)

Fiche 6 : CAA Nantes, 04 mai 2010, Commune de Belz (56), req. n°09NT01343.

De plus, les fonctions spécifiques (ou rares) sont généralement propres aux (grandes)
villes et aux agglomérations (Antoni, 2009), car ces dernieres disposent habituellement d’'une
gamme de commerces et de services plus compléte que dans les petites villes ou les villages. On'y
retrouve par exemple : des magasins spécialisés, des grandes surfaces commerciales situées a la
périphérie, des centres directionnels (siéges sociaux) en centre-ville, une grande école, un
laboratoire hautement spécialisé, etc. (Merlin et Choay, 2010, p. 20 et Baud et al., 2008, p. 568).

D’autre part, le village peut disposer de fonctions courantes, telles que les fonctions
résidentielles, commerciales et religieuses. En effet, selon la jurisprudence et la doctrine
administrative, le village se compose principalement d’habitations, de services de proximité
(administratifs, culturels ou commerciaux), de lieux de culte et d’équipements ou lieux collectifs
(Lallement, 2006 ; MTETM et MEDD, 2006).

Exemple d’un village présentant des fonctions urbaines courantes

La CAA de Nantes, a I'occasion de deux arréts, a considéré que le lieu-dit du Moustoir qui dispose
d'une chapelle et de constructions constitutives du patrimoine architectural breton peut étre
regardé comme un village. Une étude de terrain a permis d’identifier des services de proximité au
sein de ce lieu-dit (notamment un commerce).

130




Localisation cartographique Référence :
LEAET J0) /I e * CAA Nantes, 20 novembre 2007, req. n°07NToz2526 et CAA de Nantes, 8
avril 2008, req. n®07NTo2525

Localisation : Commune d'Arradon (56) - lieu-dit Le Moustoir

Qualification juridique :
Le lieu-dit peut étre qualifié de village au sens de la loi Littoral.

Extrait de la décision de la CAA de Nantes du 20 novembre 2007 :

"le village “du Moustoir”, ol se situe le terrain d'assiette du projet autorisé,
comporte une chapelle du XVIIéme siécle et des constructions constitu-
tives du patrimoine architectural breton qui sont, soit regroupées
autour de ce monument historique, soit disséminées au sein de l'espace

Sonree : (éaportail (1GN) urbanisé [...]".

— . Extrait de la décision de la CAA Nantes du 8 avril 2008 :
Localisation photographique "le projet litigieux prévoit la réalisation de trois petits batiments R+1 consti-
[ / tuant un ensemble de dix logements de type “individuels groupés”, d'une
SHON de 820,90 m2, sur plusieurs parcelles réunies d'une superficie totale
de 3 838 m2 situées dans la partie urbanisée du village de Moustoir

[..]"

Photo n°1 : Photo n"2 :

Vue vers le Vue vers

centre du la chapelle
village du village
(2012) (2onz2)

Souree : Géoportail (photographie aérienne, IGN, 2009)

Fiche 7 : CAA Nantes, 20 nov. 2007, Commune d’Arradon (56), req. n°07NT02526 et CAA de Nantes, 8 avril 2008,
Commune d’Arradon (56), req. n°07NT02525.

Les avis semblent toutefois partagés sur I'obligation de fonctionnement de ces services de
proximité pour qualifier un espace béti de village. Selon la circulaire du 14 mars 2006, les
équipements ou lieux collectifs (administratifs, culturels ou commerciaux) ne doivent pas
nécessairement étre encore en service232 pour qualifier un village (Lallement, 2006). Cette
position n’a toutefois pas été partagée par le juge en 2011 qui a estimé dans une affaire que le lieu-
dit considéré (regroupant une vingtaine de constructions et desservi par les réseaux publics) ne
pouvait pas étre regardé comme un village, bien que des commerces ou des services y avaient
autrefois existés233, De méme, selon la plaquette d’information destinée aux élus (Lallement,
2006, p. 2), pour qu’un espace bati soit qualifié de village, ses services de proximités doivent étre
en activité tout au long de I'année (MTETM et MEDD, 2006), ce qui « exclut des secteurs ou des
commerces peuvent exister, mais ne fonctionnent que durant la saison touristique » (DREAL
Bretagne, 2013, p. 24) et les lieux-dits ne disposant plus de ces équipements ou lieux collectifs.

Par ailleurs, il a été constaté que le critére des fonctions urbaines, bien qu'utilisé
indirectement par le juge, n’est toutefois pas considéré comme le critere le plus important par ce
dernier. En effet, un espace bati disposant de fonctions urbaines n’est pas systématiquement

232 Cette position a été partagée par le Ministere de I'écologie, de I'énergie, du développement durable et de la mer
lors d’une question au Sénat (question n° 07848, JO du 12/03/2009, p. 606, réponse au JO du 27/08/20009,
p. 2046) qui a rappelé que « les villages, petites agglomérations rurales, sont plus importants que les hameaux et
comprennent ou ont compris des équipements ou lieux collectifs administratifs, cultuels ou commerciaux, méme si,
dans certains cas, ces équipements ne sont plus en service, compte tenu de I'évolution des modes de vie ».

233 CAA de Nantes, 20 mai 2011, Commune de Réville (50), req. n°1IONTO0685.
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qualifié d’'agglomération ou de village. Par exemple, un lotissement234 n’a pas été qualifié
d’agglomération235, malgré sa fonction résidentielle. Il en va de méme pour un important centre
de vacances23 et un terrain de camping comportant plusieurs constructions2¥, bien qu'ils
disposent d’une fonction récréative et de loisir (Bordereau et Braud, 2009, pp. 115-116). De méme,
comme le souligne le « référentiel Loi littoral »de la DREAL de Bretagne, la présence isolée d'un
artisan, d’'une chapelle, d'un commerce isolé par exemple est insuffisant pour qualifier un espace
bati de village (DREAL Bretagne, 2013, p. 24). Par exemple, la CAA de Nantes a considéré « que
la seule circonstance qu'un secteur comporte une chapelle implantée [...] en périphérie, et
ouverte trés occasionnellement, ne suffit pas a le faire regarder comme un village 238,

A travers ces exemples de critéres, on peut apercevoir que le juge utilise réguliérement des
critéres issus d’approches géographiques pour qualifier les agglomérations et les villages (fiche
8).

Prise en compte de la configuration des lieux pour qualifier un espace bati.

Référence : CAA de Nantes, 1er fév. 2013, req. n°11NT02182

Localisation : Commune de Loperhet (29)

Qualifications juridiques :
Le secteur constitue une zone d'urbanisation diffuse et
n'est donc pas assimilé a une agglomération ou a un village.

Extrait :

" [...] le terrain [...], situé en périphérie est du secteur de
Gorrequer, Traon et Elorn est éloigné du centre du bourg de
Loperhet ; que si cette parcelle est proche d'un ensemble de
prés de 70 maisons d'habitation, réparties cependant sur une
superficie de 25 ha, cet ensemble, certes desservi par le service
de transport scolaire, est entouré de zones naturelles et
Localisation photographique agricoles, et ne s'étend pas sans interruption jusqu'au bourg
de la commune de Loperhet, dont il est également séparé par
la route départementale 29 ; qu'ainsi, le secteur de Gorre-
quer-Traon-Elorn constitue, eu égard a la configuration
des lieux, a son environnement et a l'implantation des
constructions, une zone d'urbanisation diffuse ; que ni
I'existence d'une place publique, méme dotée d'une boite
postale, ni le fonctionnement d'un centre permanent d'initia-
tion a l'environnement proposant des activités périscolaires et
des activités équestres ne permettent de regarder ce secteur
de Gorrequer comme une agglomération ou un village
existants au sens du I de l'article L. 146-4 du code de 1'urba-
nisme [...]"

Source : Géoportail (IGN)

Source : Géoportail (photographie aérienne, IGN, 2009)

Fiche 8 : CAA de Nantes, 1¢r fév. 2013, Commune de Loperhet (29), req. n°11INT02182.

234 CE, 3 juill. 1996, SCI Mandelieu Maure Vieil, req. n°137623 et CAA de Nantes, 25 mars 2003, Commune de
Crozon (29), req. n°01NT2005.

235 Au sens de l'article L146-4-1 du code de I'urbanisme.

236 CAA de Marseille, 2 juill. 1998, M. Ferre, req. n°97MAQ0027.

237 CAA de Marseille, 8 mars 2001, Simoni, reg. n°98MA00413.

238 CAA de Nantes, 4 mars 2011, Commune de Pleubian (22), req. n°09NT0225.
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En 2012, un stage a été proposé afin de tester différentes méthodes permettant de définir
la notion de village au sens de la loi Littoral sur une commune finistérienne (Plougastel-Daoulas).
Au cours de ce stage, effectué par Adeline Vimont (Master 1 EGEL, IUEM/UBO) de mars a juin
2012, des études cartographiques et de terrain ont été réalisées afin d’apprécier des critéres de
géographie et de qualifier les espaces batis de cette commune. Ce stage a permis de mettre en
évidence que l'interprétation de la notion de village n’est pas évidente, notamment en Bretagne,
en raison de la grande variété de configurations spatiales existantes (présence de plusieurs petits
groupements d'habitation; de secteurs urbanisés composés d'un nombre important de
constructions, d’'une faible densité et ne disposant pas de fonctions urbaines; de « grands »
hameaux ; de «grands » lotissements ; de petits lieux-dits avec plusieurs fonctions urbaines,
proches du centre-ville ; etc.). L'appréciation de la densité en milieu rural souléve souvent des
difficultés car les constructions sont relativement diffuses. Ce constat a permis de conclure gqu'il
est donc nécessaire d’'adapter le choix des criteres de définition en fonction des caractéristiques
locales (Vimont, 2012).

3. Conséquences juridiques

Une fois qu’'un espace bati a été
qualifié d’agglomération ou de village,
les mémes regles de droit lui seront
appliquées en vertu de l'article L146-4-1
du code de l'urbanisme. En effet, selon
cet article, I'extension de
I'urbanisation23? ne peut s’effectuer qu’en
« continuité » avec I'agglomération ou le

« L'extension de l'urbanisation doit se réaliser soit en
continuité avec les agglomérations et villages
existants, soit en hameaux nouveaux intégrés a
I'environnement.

Par dérogation aux dispositions de l'alinéa précédent, les
constructions ou installations liées aux activités agricoles
ou forestiéres qui sont incompatibles avec le voisinage des
zones habitées peuvent étre autorisées, en dehors des
espaces proches du rivage, avec l'accord du préfet apres

avis de la commission départementale compétente en
matiére de nature, de paysages et de sites. Cet accord est
refusé si les constructions ou installations sont de nature a
porter atteinte a I'environnement ou aux paysages.

village existant. Selon le « référentiel Loi
littoral »de la DREAL de Bretagne, la
notion de continuité de I'urbanisation est
« relativement difficile a appréhender

Les dispositions du premier alinéa ne font pas obstacle a la
réalisation de travaux de mise aux normes des
exploitations agricoles, & condition que les effluents
d'origine animale ne soient pas accrus. »

car la doctrine administrative n‘apporte
pas d'élément permettant de déterminer
a partir de quand un projet ne se situe
plus en continuité d'une agglomération
ou d'un village existant» (DREAL
Bretagne, 2013). Cette notion a été
définie au fil des contentieux par la jurisprudence. Elle vise majoritairement a regrouper les
extensions urbaines autour de poles et préférentiellement en arriére des agglomérations et des
villages existants par rapport a la mer (DRE et Préfecture de la région Bretagne, 2007). Le juge
administratif apprécie régulierement la notion de continuité a I'aide du critére de la distance (la
proximité avec un tissu urbanisé dense) et parfois celui des discontinuités (I'absence d'éléments
de séparation, physiques ou paysagers, entre le projet et les espaces urbanisés : route, chemin,
accident de relief, dénivelé important, riviére, espace agricole ou naturel) (Herviaux et Bizet,
2014).

Figure 24 : Extrait de I'article L146-4-1 du code de I'urbanisme.

239 | ’extension de l'urbanisation est parfois symbolisée sous la forme d’'une « tache d’huile » (Paulet, 2009 ; DREAL,
etal., 2011), c'est-a-dire qu’elle peut s’'opérer de maniére concentrique autour de I'enveloppe du bati existant.
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D’autre part, dans I'enveloppe du bati (d'une I'agglomération ou d'un village), il est
également possible de densifier a I'intérieur des « dents creuses »240 (Bécet, 2002). Cependant,
un projet de construction situé a I'intérieur de I'enveloppe du bati peut également étre considéré
comme une extension, si la hauteur des constructions envisagées est disproportionnée par
rapport a celles avoisinantes. Dans ces conditions, le projet s’apparentera a une extension
(« verticale ») de I'urbanisation et non a une densification.

Par ailleurs, une distinction doit étre opérée entre une « extension de I'urbanisation » et
une simple « opération de construction ». Aprés des hésitations, le Conseil d’Etat I'a finalement
établi en 2005 dans un arrét de principe (fiche 9).

240 Ce terme se retrouve par exemple dans l'arrét de la CAA de Nantes, du 16 déc. 2011, M. et Mme X ¢/ le conseil de
la communauté urbaine Nantes Métropole, req n°lONT01022. Dans cet arrét, les dents creuses sont assimilées a des
« espaces interstitiels ».
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Le projet en cause ne constitue pas une extension de I'urbanisation.

Dans cet arrét, la jurisprudence appréhende la notion d’extension de I'urbanisation en prenant en
compte les caractéristiques de I'opération projetée et du quartier. Elle considére qu'« une opération
qu'il est projeté de réaliser en agglomération ou, de maniére générale, dans des espaces déja
urbanisés ne peut étre regardée comme une « extension de l'urbanisation », au sens du Il de
I'article L146-4 du code de I'urbanisme, que si elle conduit a étendre ou a renforcer de maniére
significative I'urbanisation de quartiers périphériques ou si elle modifie de maniere importante
les caractéristiques d'un quartier, notamment en augmentant sensiblement la densité des
constructions ; qu'en revanche, la seule réalisation dans un quartier urbain d'un ou plusieurs
batiments qui est une simple opération de construction ne peut étre regardée comme constituant
une extension au sens de la loi ».

Localisation cartographique Référence : CE, 7 février 2005, req. n°264315

x Col[d] 7l

Localisation : Commune de Menton (06)

Qualification juridique :

La réalisation d'un immeuble collectif n'avait pas le carac-
tére d'une extension de l'urbanisation dans cette
affaire. Selon le juge, la réalisation d'un immeuble collectif de
3 a 5 étages, comportant 41 logements, sur quatre parcelles
réunies d'une superficie totale inférieure a4 4 000 m2 située
dans la partie urbanisée de la commune, construit par décro-
chages successifs & I'arriére d'une villa de caractére réhabilitée
| - et entouré de deux immeubles de 7 étages n'a pas le caractére
Source : Géopartail (IGN) d'une extension de 'urbanisation.

Extrait :

" [...] une opération qu'il est projeté de réaliser en aggloméra-
tion ou, de maniére générale, dans des espaces déja urbanisés
ne peut étre regardée comme une extension de I'urbanisa-
tion au sens du II de l'article L. 146-4 du code de l'urbanisme
que si elle conduit a étendre ou a renforcer de maniére
significative l'urbanisation de quartiers périphéri-
ques ou si elle modifie de maniére importante les
caractéristiques d'un quartier, notamment en augmen-
tant sensiblement la densité des constructions ; qu'en revan-
che la seule réalisation dans un quartier urbain d'un ou
plusieurs batiments qui est une simple opération de
construction ne peut étre regardée comme constituant une
extension au sens de la loi [...] "

Localisation photographique

£ " ‘

Source : Géoportail (photographie aérienne, IGN, 2009)

Fiche 9 : CE, 7 fév. 2005, Soleil d'Or, req. n°264315.

- | soames gy seomes
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—
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Figure 25 : lllustration du projet « Opération Soleil d’Or » (extrait du permis de construire).
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Par conséquent, lorsqu'une opération de construction a pour effet de modifier
fondamentalement les caractéristiques d’'un quartier, en autorisant par exemple d'importants
immeubles collectifs dans un secteur pavillonnaire, ou en organisant sur une friche urbaine une
opération d’aménagement dont la densité est nettement supérieure a celle du quartier
environnant, cette opération doit étre assimilée a une extension d'urbanisation (Lallement,
2006). L’article L146-4 du code de l'urbanisme ne fait donc pas obstacle aux « opérations de
rénovation des quartiers, de réhabilitation de I'habitat ou a I'amélioration, I'extension ou la
reconstruction des constructions existantes »24! dans les espaces urbanisés (CGDD, 2011, (b),
p. 58). Par la suite, le principe retenu dans I'arrét « Soleil d'Or » (présenté dans la fiche 10) fut
repris par la circulaire relative a I'application de la loi Littoral du 14 mars 2006242 ainsi que dans
de nombreux arréts. Par exemple, il a été jugé que la construction de trois immeubles de 8, 7 et 2
étages ne constitue pas une extension de lI'urbanisation des lors que le terrain d'assiette du projet,
situé au centre de I'agglomération, est entouré par des immeubles de 7 et 10 étages243. En 2008,
le juge estima sur la commune d’Arradon (56) qu’un projet de construction de trois petits
batiments constituant un ensemble de dix logements de type « individuels groupés » situé dans la
partie urbanisée du village de Moustoir et entouré de constructions ne peut étre regardé comme
une extension de l'urbanisation. Le juge a considéré dans cette affaire que, eu égard a sa faible
importance, ce projet ne conduit pas a étendre ou a renforcer de maniére significative
I'urbanisation d'un quartier périphérique, ni a augmenter sensiblement la densité des

constructions, dés lors que le COS (de 0,21) est comparable a celui des constructions
environnantes2# (fiche 10).

241 En vertu de l'article L146-2 du code de I'urbanisme.

242 En effet, selon cette circulaire, la notion d’extension ne s'apprécie pas de la méme maniere selon « qu'il s'agit
d’étendre I'urbanisation au dela du tissu urbain actuel ou d’édifier des constructions a I'intérieur d’une ville ou d’'un
village » (Lallement, 2006). Elle précise que I'extension de l'urbanisation peut se manifester au travers de trois
situations distinctes. D’abord, une extension existe lorsque une zone urbaine ou une zone a urbaniser d'un PLU est
située en dehors de la partie actuellement urbanisée de la commune, quelle que soit I'importance de cette zone.
Ensuite, le classement en zone urbaine ou en zone a urbaniser d’'un PLU d’'un vaste espace encore vierge situé le long
du rivage constitue également une extension d’urbanisation, méme si cette zone est entourée de zones urbanisées.
Enfin, lorsque des constructions nouvelles sont implantées en dehors de la partie actuellement urbanisée d'une
commune non dotée d’un PLU (ou d’'une carte communale) constitue une extension d’'urbanisation, quelle que soit
I'importance de ces constructions (Lallement, 2006).

243 CAA de Nantes, 29 nov. 2005, M D'Humiére ¢/ Commune de La Baule (44), req. n® 04NT01210.

244 CAA de Nantes, 8 avril 2008, Commune d’Arradon (56), reg. n°07NT02525.
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Un projet ne constituant pas une extension de I'urbanisation

Le projet ci-dessous a été accepté, car, d’une part, il est de faible importance et, d’autre part, il ne
conduit pas a étendre ou a renforcer de maniere significative l'urbanisation du quartier
périphérique, ni a augmenter sensiblement la densité des constructions. Le projet ne constitue
pas une extension et son caractere limité n’a donc pas été jugé.

Référence : CAA de Nantes, 8 avril 2008, req. n°07NTo2525
Localisation : Commune d'Arradon (56)

Qualification juridique : Le projet n'a pas le caractére d'une exten-
sion de l'urbanisation. Le juge n'a donc pas apprécié si elle était limitée.

Localisation cartographique

f: S
q

Extrait : " [...] le projet litigieux prévoit la réalisation de trois petits
batiments R+1 constituant un ensemble de dix logements de type
“individuels groupés”, d'une SHON de 820,90 m2, sur plusieurs parcel-
les réunies d'une superficie totale de 3 838 m? situées dans la partie
urbanisée du village de Moustoir [...] ; que le terrain d'assiette du projet
est entouré de constructions ; que 'opération litigieuse, eu égard a sa
faible importance, ne peut étre regardée comme conduisant a
étendre ou a renforcer de maniére significative 1'urbanisa-
tion d'un quartier périphérique, ni 4 augmenter sensible-
Localisation photographique ment la densité des constructions, dés lors que le COS, de 0,21, est

’ comparable a celui des constructions environnantes ; que, dés lors, le
projet litigieux n'a pas le caractére d'une extension de I'urbani-
sation au sens du II de l'article L. 146-4 du code de 1'urbanisme [...]".

Source : Géoportail (IGN)

Photon®iret2:
Vues vers les
constructions

réalisées suite au
projet (2012)

Source : Géoportail (photographie aérienne, IGN, 2009)

Fiche 10 : CAA de Nantes, 8 avril 2008, Commune d’Arradon (56), req. n°07NT02525.

Plus récemment, le juge a estimé que I'édification d'une construction nouvelle d'une
surface hors ceuvre nette (SHON) de 272 m2, sur un terrain déja construit dans un quartier
urbanisé proche du rivage, ne constitue pas une extension de I'urbanisation, car il ne modifie pas
de maniere importante les caractéristiques du quartier et n‘augmente pas sensiblement la densité
des constructions245, Toutefois, le juge a considéré que la construction d’'une maison d’habitation
en périphérie d’'un espace urbanisé dont il étend le périmétre constitue une extension de
I'urbanisation246, 1l en va de méme pour des travaux d'extension d'une maison d'habitation ayant
pour effet de porter la SHON de 64 a 297 m2 247 (Prieur, 2005). Un grand nombre de
configurations sont donc possibles (figure 26).

245 CAA de Nantes, 7 déc. 2012, Commune de Saint-Malo (35), req. n°11INT02526.
246 TA de Rennes, 4 mai 2005, Anicette Jacopin, req. n°® 041148 (AJDA, 3 oct. 2005, p. 1856, obs. R. Leost).
247 CAA de Nantes, 28 mars 2006, Commune de Plouharnel (56), req. n° 05NT00824.
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Fagade existante en bordure de mer

surélévation dents creuses dent creuse surélévation

Rupture et perte de I'échelle existante : c'est une extension de I'urbanisation

Figure 26 : Représentation schématique de la notion d’extension de I'urbanisation au sens de la loi Littoral (source :
MTETM et MEDD, 2008, p. 18).

Suite a l'arrét « Soleil d'Or » (fiche 9), deux décisions ont permis d'affiner la notion
d’'extension de l'urbanisation. En novembre 2005, la CAA de Nantes a pris en compte trois
critéres pour apprécier cette notion : la localisation du terrain d'assiette du projet, sa superficie et
la taille des constructions avoisinantes. Le juge a considéré que l'opération projetée?48 « ne
saurait étre regardée, eu égard aux caractéristiques du bati dans ce secteur aggloméré ou elle
ne saurait sensiblement influer sur la densité et le caractere des constructions, comme une
extension de l'urbanisation au sens des dispositions [...] du Il de l'article L146-4 du code de
I'urbanisme » 249, En mars 2007, le Conseil d’Etat a précisé qu’il convient d'examiner si le projet
élargit le périmétre urbanisé ou conduit a une densification sensible des constructions pour
I'application de I'article L 146-4-11 du code de lI'urbanisme20, Ainsi, d’aprés ces deux décisions, un
projet situé dans un espace urbanisé peut étre qualifié d’extension de I'urbanisation, lorsqu’il
étend les frontiéres de cet espace, ou bien lorsqu’il a pour effet d'entrainer une augmentation
sensible de la densité des constructions (Prieur, 2005). Cette position a été confirmée par la suite.
Par exemple, il a été jugé, qu’un projet de constructions de deux maisons d’habitation au centre
d'un espace urbanisé comportant une dizaine de maisons d’habitation ne constitue pas une
extension de I'urbanisation?!, De méme, dans un arrét252 récent, il a été jugé qu’une construction
envisagée, qui se situe dans un secteur composé de nombreuses constructions, ne constitue pas

N

une extension de l'urbanisation, car elle ne conduit pas a étendre ou a renforcer de maniére

248 Cette opération consiste en la réalisation d'un ensemble de trois immeubles a usage d'habitation, de commerces et
de bureaux, de respectivement 8, 7 et 2 étages, regroupant 76 appartements et dont la SHON totale s'éleve a
6208 m=.

249 CAA de Nantes, 29 nov. 2005, Commune de La Baule (44), req. n°04NT01210 .

250 CE, 12 mars 2007, Commune de Lancieux (22), reg. n° 280326 (BJDU 1/2007, p. 50, concl. C. Landais).

251 TA de Rennes, 4 mai 2005, Assoc. pour l'application de la loi littoral dans le pays d'Auray, req. n°043782 et
0043789 ; dans le méme sens, TA de Rennes, 4 mai 2005, Anicette Jacopin, reg. n°® 041151 (AJDA 3 oct. 2005,
p. 1856, observations Raymond Leost).

252 CAA de Nantes, 29 juin 2010, Commune de Palais (56), req. n°09NT01139.
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significative l'urbanisation de ce secteur, ni a augmenter sensiblement la densité des
constructions.

On peut toutefois s'interroger si la simple construction d'une maison d'habitation a
I'intérieur d'un hameau peut étre considérée ou non comme une extension si elle n'augmente pas
de manieére significative de la densité des constructions déja présentes. Selon la circulaire du 14
mars 2006 relative a I'application de la loi Littoral, le PLU peut autoriser I'édification de quelques
constructions, a l'intérieur d’'un hameau, a condition que I'implantation de ces constructions ne
remette pas en cause la taille relativement modeste du hameau (Lallement, 2006, p.5 de
I'annexe). Cette position a toutefois été infirmée par le ministre de I'Equipement qui a précisé en
2005 que la loi Littoral ne «permet pas d'agrandir les hameaux existants »253, par la
jurisprudence?** ainsi que par le « référentiel Loi Littoral »de la DREAL de Bretagne (DREAL
Bretagne, 2013) qui considere que l'extension de l'urbanisation est interdite a I'extérieur des
hameaux ou de constructions éparses2%°, De méme, de nombreux documents d’urbanisme n’ont
pas suivi la position de la circulaire précitée (par exemple, le SCoT du Pays de Rennes?%¢ et le
SCoT de la métropole Nantes Saint-Nazaire2°7).

Par ailleurs, comme I'a souligné le « référentiel Loi Littoral »de la DREAL de Bretagne,
I'approche retenue par le Conseil d'Etat dans I'arrét Soleil d'Or (qui concerne plutdt les quartiers
urbains dans les espaces proches du rivage) ne répond pas aux problématiques relatives a
I'extension de l'urbanisation dans la majorité des parties urbanisées des communes littorales,
notamment en Bretagne (DREAL Bretagne, 2013, p. 10). En effet, dans les espaces urbanisés de
maniére diffuse (en milieu rural notamment) la notion de densification par comblement de dents
creuses ne semble pas pertinente, car toute construction nouvelle correspond a de I'extension de
l'urbanisation (Herviaux et Bizet, 2014). En se fondant sur la jurisprudence spécifique a l'article
L146-4-1, et notamment & l'arrét du Conseil d'Etat du 27 juillet 2009258 (fiche 11), le référentiel
considére que «toute urbanisation se situant en limite externe ou en dehors d'une partie
actuellement urbanisée d'une commune littorale (agglomération, village, secteur pouvant étre
densifié¢, hameau) constitue une extension. A l'inverse, une construction située a l'intérieur d'une
partie actuellement urbanisée d'une commune littorale ne constitue pas une extension
d'urbanisation, mais une densification » (DREAL Bretagne, 213, p. 10).

253 Réponse a la question n°49985 (JO du 16/08/2005, p. 7902).

254 CE, 27 juill. 2009, Commune du Bono (56), req. n°306946.

255 CE, 28 mars 2006, Commune de Saint-Cast-le-Guildo (22), req. n° 05NT00959 et CE, 14 mai 2008, Commune de
Pont-I'Abbé (29), req. n°293378.

256 DOG du SCoT du Pays de Rennes, approuvé le 18 décembre 2007, 62 p.

257 Document d’'orientations générales (DOG) du SCoT de la métropole Nantes Saint-Nazaire, du 29 mars 2007, 37 p.
258 CE, 27 juill. 2009, Commune du Bono (56), req. 306946.
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La construction projetée constitue une extension de I'urbanisation

Localisation cartographique Référence
7 : - = CE, 27 juillet 2009, req. n°306046
Localisation : Commune du Bono (56) - lieu-dit Men Guen

Qualification juridique : La construction projetée constitue une extension de 1'urba-
nisation qui ne s'incrit pas en continuité avec une agglomération ou un village existant.

Extrait :

" le terrain d'assiette de la construction, d'une SHOB de 192 m2, [...] est situé & l'extré-
mité du hameau existant de Men Guen ; que ce hameau, constitué de neufs maisons
d'habitation dispersées, ainsi que les hameaux voisins [...] , qui regroupent respecti-
vement quatre et quinze maisons d'habitation, ne constituent ni une agglomération,
ni un village ; que ces hameaux sont séparés de I'agglomération [...] par des espaces
agricoles ou naturels dépourvus de toute construction ; que, par suite, en jugeant [...]
que la construction projetée constituait une extension de l'urbanisation qui ne
s'inscrivait pas en continuité avec une agglomération ou un village existant
et que le projet litigieux, portant sur une seule maison d'habitation, ne constituait pas
une extension de l'urbanisation sous la forme d'un hameau nouveau
intégré a l'environnement, au sens des dispositions précitées , la cour n'a entaché
son arrét ni de contradiction de motifs ni d'erreur de droit ni de dénaturation des faits
de l'espéce [...]".

Photo n®2 :Vue
vers le sud du
hameau de
Men Guen

Photo n°1 :Vue
vers le nord du
hameau de
Men Guen

Source : Géoportail (photographie aérienne, IGN, 2009)

Fiche 11 : CE, 27 juill. 2009, Commune du Bono (56), req. n°306946

Enfin, les extensions de l'urbanisation peuvent prendre plusieurs formes: une maison
d'habitation2%, un batiment abritant une centrale thermique26°, un batiment nécessaire a une
exploitation agricole?6!, un batiment a usage de bureaux22, une station d'épuration (comportant
des batiments développant plus de 360 m2 de SHON)283, etc. Il a également été jugé qu’'une aire
de stationnement pour une centaine de véhicules, compte tenu de son revétement, des locaux
techniques et des équipements d'assainissement 264 peut étre qualifiée d'extension de
I'urbanisation (Prieur, 2005). Toutefois, certains équipements techniques de faible dimension ne
sont généralement pas qualifiés d’extension de I'urbanisation. C’est le cas, par exemple, d'une
station de pompage2® ou bien d'une station d’épuration d'eaux usées ne comportant que des
bassins de lagunage.

D. Les espaces urbanisés ne pouvant pas étre qualifiés d’agglomération et de
village (les hameaux, les secteurs urbanisés, etc.)

Hormis les agglomérations et les villages, d'autres espaces peuvent également étre
identifiés comme des espaces urbanisés (CGEDD, 2012, p. 69) au sens de la loi Littoral, tels que

259 CAA de Nantes, 28 fév. 2006, Commune de Crozon (29), req. n° 05NT00425.

260 CE, 12 oct. 1993, avis de la section des travaux publics, Etudes et Documents du Conseil d’Etat, 1993, p. 382.

261 CE, 15 oct. 1999, Commune de Logonna-Daoulas, (29) req. n°198578.

262 CAA de Marseille, 12 janv. 2006, Monsieur Cau, req. n° 03MA02238.

263 TA de Rennes, 3 nov. 2005, M Roullier et Assoc. pour la sauvegarde et la protection de I'environnement, req.
n° 0403338 (AJDA 27 mars 2006, p. 672, concl. D. Remy), confirmé par la CAA de Nantes, 27 juill. 2007, SIVOM de
Combrit, req. n° 06NTO0017.

264 CAA de Nantes, 29 sept. 2006, Assoc. les amis du pays entre Mes et Vilaine, req. n° 05NT01025.

265CE, 14 oct. 1991, Syndicat intercommunal a vocation multiple du plateau de Valensole, req. n° 109208.
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les hameaux et les « secteurs urbanisés » (au sens du « référentiel Loi Littoral »de la DREAL de
Bretagne).

Selon la circulaire du 14 mars 2006, un hameau correspond a regroupement de
constructions ou « un petit groupe d’habitations (une dizaine ou une quinzaine de constructions
au maximum), pouvant comprendre également d’'autres constructions, isolé et distinct du bourg
ou du village » et se caractérise par une taille relativement modeste. « La taille et le type
d'organisation des hameaux dépendent tres largement des traditions locales et aucune
définition générale et nationale ne peut y étre apportée » (Lallement, 2006, pp. 4-5 de I'annexe
1). De plus, selon ladite circulaire, « la loi Littoral opére une distinction entre les hameaux et des
batiments isolés implantés de fagon anarchique (mitage) » (Lallement, 2006, p. 5 de I'annexe).
Dans un arrét266 du 3 avril 2014, le Conseil d’Etat s’est prononcé sur la définition du hameau
nouveau intégré a I'environnement. Selon cette juridiction, les éléments constitutifs de ce type
d’hameau sont : « une extension de l'urbanisation de faible ampleur intégrée a I'environnement
par la réalisation d'un petit nombre de constructions de faible importance, proches les unes des
autres et formant un ensemble dont les caractéristiques et I'organisation s'inscrivent dans les
traditions locales ». Cet arrét précise également que les documents graphiques des PLU peuvent
contenir des zones destinées, a accueillir un hameau nouveau. Ainsi, il ne saurait y avoir
d’'extension de I'urbanisation en hameaux nouveaux intégrés a I'environnement si, au préalable,
les auteurs d’un document d’urbanisme n’ont pas pris un tel parti.

En 2012, la mission de l'audit thématique sur I'application de la loi Littoral par les services
de I'Etat a estimé qu’un hameau pourrait étre considéré comme un espace urbanisé en fonction
des critéres pris en compte (sa taille, sa configuration spatiale, etc.) et des spécificités locales
(CGEDD, 2012, p. 69). Cependant, cette considération n’a pas été confirmée par la jurisprudence.
En effet, les juridictions administratives n'ont pas clairement établies si un hameau peut étre
assimilé & un espace urbanisé. A titre d’exemple, dans un arrét du 04 mai 2006257, la CAA de
Marseille a estimé que la seule présence de quelques constructions implantées de facon diffuse a
proximité de la parcelle en cause ne forme pas un hameau et ne suffit pas a caractériser un espace
urbanisé. De plus, lorsque le terme « hameau » est employé dans les arréts, sa signification peut
parfois porter a confusion. Les juges utilisent parfois I'appellation de « hameau » pour identifier
un lieu-dit. Ces « hameaux » ne sont donc pas nécessairement entendus au sens de la loi Littoral.

Selon la doctrine administrative, le fait d'édifier une ou plusieurs construction(s) a
I'intérieur d'un hameau ne constitue pas une extension de l'urbanisation. Les hameaux peuvent
donc étre densifiés (Lallement, 2006, DREAL Bretagne, 2013). Selon la jurisprudence, les
hameaux s’apprécient a travers un critére de densité. Toutefois, ce critére leur est généralement
défavorable, ce qui rend leur urbanisation souvent impossible dans les communes littorales
(Herviaux et Bizet, 2014) (fiche 12).

266 CE, 3 avril 2014, Commune de Bonifacio (2A), req. n°360902.
267 CAA de Marseille, 04 mai 2006, Commune de Bonifacio (2A), req. n°\04MAQ01292.
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Exemple d’'un lieu-dit ne pouvant pas étre densifié bien gu’il s’apparente a un hameau

Localisation cartographique Référence :
5 u_v Whbathas f CAA Nantes, 30 avril 2014, req. n°13NT03503
-t ® - T

Localisation : Commune de Fouesnant (29) - lieu-dit "Lanrivoal"

Qualification juridique :
Le terrain est compris dans une zone caractérisée par un habitat
diffus et non dans d'un hameau d'une quarantaine de constructions.

Extrait :

4 4 .lﬁ 7 . . . . .,
Be a; Ca:l:éc S L[| " [...] le terrain d'assiette du projet de construction autorisé par
ﬁ\’ - = [ || T'arrété litigieux, se situe a environ six kilometres du centre-bourg de
- Fouesnant, a la périphérie des lieux-dits " Lanrivoal " et " Kermaout "

Source : Géoportail (IGN) ; qu'il s'insére a I'intérieur d'une zone essentiellement natu-

Localisation photographique relle caractérlsée. par un habitat diffus d'une Vingt.aine de
constructions disséminées de part et d'autre de la route dite " Hent
Nod Gwen " ; que, par suite, alors méme que ce terrain jouxterait
quelques parcelles bities, le moyen tiré de ce que 'arrété en cause et
la décision de rejet du recours gracieux du préfet méconnaitraient
les dispositions du I de I'article L. 146-4 du code de I'urba-
nisme parait, en 1'état de l'instruction, propre a créer un doute
sérieux quant a la 1égalité des décisions en litige ; [...] la commune de
Fouesnant, qui ne saurait utilement invoquer la circulaire du 14 mars
2006, dépourvue de caracteére réglementaire, n'est pas fondée a
soutenir que c'est a tort que, par 'ordonnance attaquée, le juge des
référés du tribunal administratif de Rennes a fait droit 4 la demande
de suspension présentée par le préfet du Finistére [...]".

Source : Géoportail (photographie aérienne, IGN, 2009)

Fiche 12 : CAA de Nantes, 30 avril 2013, Commune de Fouesnant (29), req. n°13NT03503.

Dans cet arrét, le juge a estimé que le lieu-dit concerné se caractérise par un habitat diffus
et que, par conséquent, il ne peut pas étre densifié. L'appréciation de cet espace bati peut toutefois
s'avérée discutable, car il pourrait également correspondre a un espace urbanisé (tel un hameau)
au vu du nombre de constructions (une quarantaine) et de sa structuration (les routes constituent
ici des éléments d'organisation). Dans ces conditions, la construction projetée ne serait donc pas
constitutive d'une extension de I'urbanisation mais d’'une densification (notamment en vertu de la
jurisprudence « Soleil d'or »268),

Le rapport sénatorial du 21 janvier 2014 relatif a la loi Littoral propose d'autoriser le comblement
des dents creuses dans les hameaux existants (notamment situés dans les parties rétro-littorales
des communes littorales), en maintenant l'interdiction d'une extension en continuité de leur
urbanisation afin de préserver I'efficacité du dispositif anti-mitage. Il précise a ce sujet que
« I'emprise au sol de I'enveloppe du bati a vocation a rester rigoureusement identique :

- le comblement des dents creuses n'ouvre pas droit ultérieurement a une extension de
I'urbanisation, dans le cas ou la tentation de requalifier ensuite le hameau en village ou
agglomération pourrait exister ;

- la densification doit également respecter des criteres de proportionnalité, afin que ces dents

creuses ne servent pas de prétexte a l'installation de batiments volumineux ;

268 CE, 7 fév. 2005, Société Soleil d'Or, req. n° 264315 : possibilité d'implanter des constructions nouvelles dans un
espace urbanisé a condition que le périmetre de cet espace ne soit pas étendu et que les futurs projets n'entrainent
pas une densification significative des constructions.
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- cette possibilité n'est pas ouverte aux hameaux situés dans les espaces proches du rivage »
(Herviaux et Bizet, 2014, p. 24).

En outre, les « secteurs urbanisés » au sens du « référentiel Loi Littoral » de la DREAL de
Bretagne précité pourraient également étre qualifiés d’espaces urbanisés au sens de l'article
L1464-111 du code de l'urbanisme en fonction des appréciations locales. En effet, selon ce
référentiel, cette notion désigne des secteurs, composés d’'un ensemble de constructions, qui sont
«plus grands que les hameaux mais qui ne peuvent étre qualifiés de villages ou
d'agglomérations en Il'absence d'équipements publics ou de commerces (lotissements,
regroupements de hameaux...) » (DREAL Bretagne, 2013, p.14) et disposent de fonctions
urbaines. Les secteurs urbanisés disposent des mémes conséquences juridiques que les hameaux.
Ils ne peuvent pas étre étendus mais seulement densifiés a I'intérieur du périmétre béti (c’est-a-
dire dans les « dent creuse ») (MEEDDM, 2011b, pp. 14 et 15).

Pour synthétiser, en fonction de leur qualification juridique, les espaces bétis peuvent étre :

- densifiables et extensibles (dans le cas des agglomérations et des villages) ;

- densifiables et non extensibles (dans le cas des hameaux, des « secteurs urbanisés », etc.) ;
- ou non densifiables et non extensibles (dans le cas du mitage, etc.).

La figure 27 illustre les différentes situations possibles et leurs conséquences juridiques.

Espace bati

Utilisation de critéeres
et de leurs appréciations locales T—_— Qualification Identification
(analyses au cas par cas)

Espace urbanisé Mitage, batiments industriels et agricoles isolés, etc.

et de leurs appréciations locales ——_— Qualification

Utilisation de critéres *
(analyses au cas par cas)

Urbanisations ni extensibles et ni densifiables

Agglomération Village

AR

Hameau || Autres : secteurs urbanisés, etc.

Urbanisations densifiables et extensibles Urbanisations densifiables mais non extensibles

D'aprés l'audit thématique sur ['application de la loi Littoral par les services de I'Etat (2012) et ie référentiel de la DREAL Bretagne (2011)

Figure 27 : « Catégories » d’espaces batis et leurs regles de droit correspondantes.
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Il. Les notions faisant référence a des espaces non batis

Les espaces remarquables et les coupures
d'urbanisation font partie des espaces non batis. Ces
deux espaces bénéficient de protections spécifiques en

raison de la qualité des sites, des milieux naturels et/ou
Les coupures Les espaces ] )
d'urbanisation remarquables agricoles et des paysages qui les composent.

Espaces non batis

Figure 28 : Schématisation des notions de
la loi Littoral relatives aux espaces non
batis.

A. Les coupures d’'urbanisation

1. Critéres de géographie

Les coupures d'urbanisation se composent généralement d’'un ensemble homogene,
formé de parcelles demeurées pour la plupart d'entre elles a I'état naturel. Parmi les critéres de
géographie sélectionnés dans le chapitre Il, quatre d’entre eux permettent de qualifier une
coupure d'urbanisation: le type de milieu naturel, le paysage, les discontinuités
(limites/frontiéres) et I'échelle. Trois peuvent étre utiles pour délimiter spatialement cette
notion : les discontinuités, la distance et I'échelle.

L'instauration des coupures d'urbanisation a un triple objectif. En premier lieu, elle
permet d’éviter la formation d'un front bati continu le long du rivage en raison du regroupement
de zones urbanisées, concourant a une banalisation des paysages par le comblement des espaces
interstitiels. En deuxiéme lieu, elle contribue a une pérennisation des espaces de respiration entre
les zones urbanisées. Et en troisieme lieu, elle maintient une relation entre ces paysages terrestres
et la mer (DGUHC, 2006).

Le maintien de coupures d'urbanisation dans les communes littorales a de nombreux
intéréts. Tout d’abord, elles favorisent une structuration du tissu urbain. Ensuite, elles peuvent
remplir des fonctions récréatives, de loisirs ou bien contribuer au maintien et au développement
d'activités agricoles. Enfin, les coupures d’'urbanisation contribuent « aux équilibres écologiques
de la biodiversité et permettent le maintien d'un paysage naturel caractéristique » (DGUHC,
2006). La délimitation des coupures d’'urbanisation participe également a la mise en place des
trames269 vertes et bleues, qui ont été instaurées par les lois Grenelle | et Il jouant le role de
corridors écologiques?’0, Selon I'article L371-1 du code de I'environnement, ces trames participent

269 En géographie, la « trame verte » correspond a un« réseau hiérarchisé d’espaces naturels plantés, reliés entre eux
par des cheminements bordés d’arbres pour les piétons et les cyclistes » (Merlin et Choay, 2010).

210 | a délimitation de corridors écologiques, constitués d’espaces naturels ou semi-naturels et de formations
végétales linéaires ou ponctuelles, va permettre de relier des espaces protégés ainsi que des espaces naturels
importants pour la préservation de la biodiversité.
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«a la préservation, a la gestion et a la remise en bon état des milieux nécessaires aux
continuités écologiques, tout en prenant en compte les activités humaines, et notamment
agricoles, en milieu rural ».

2. Approche juridigue

] ] o Selon l'article L146-2 alinéa 3 du code de
« Les schémas de cohérence territoriale et les . o .
plans locaux d'urbanisme doivent prévoir des I'urbanisme, des coupures d'urbanisation doivent
espaces naturels présentant le caractére | €tre prévues dans les documents d’urbanisme. Cette

d'une coupure d’'urbanisation. » régle avait déja été posée par la circulaire du 4 ao(t
Figure 29 : Extrait de I'article L146-2 alinéa 3 du 1976 concernant la protection et I'aménagement du
code de l'urbanisme. littoral et des rivages des grands lacs2™ ainsi que par

la directive d'Ornano du 25 ao(t 1979272 qui prescrivait de ménager entre les zones urbanisées des
zones naturelles ou agricoles suffisamment vastes. Cet article n'impose toutefois pas que tous les
espaces naturels de la commune littorale soient qualifiés de coupures d’'urbanisation et délimités
comme tel dans les documents d’'urbanisme. Elles doivent étre en nombre suffisant et choisies en
fonction de leur superficie et de leur situation?’3 (Caldéraro, 2005, p. 395).

En droit, plusieurs critéres ont été évoqués pour caractériser une coupure d’'urbanisation.
Parmi ceux-ci, on peut citer par exemple : sa composition (espace naturel ou agricole ; espace non
urbanisés ou aménagés?’; ensemble homogene?’®), sa taille (sur une partie significative du
territoire2’8), sa largeur (suffisamment large?’"), le relief (plateau, vallée, falaise, etc.), I'échelle, la
configuration des lieux et les caractéristiques de I'urbanisation du secteur considére.

La notion de coupures d'urbanisation peut poser des problemes d'interprétation
notamment concernant la possibilité d'y inclure des maisons d’habitation ou bien des batiments
agricoles par exemple. Au vue des débats parlementaires et des derniéres jurisprudences a ce
sujet, leur présence ne semble pas étre un frein a la qualification d’'une coupure d'urbanisation.
En effet, comme I'a souligné le ministere des transports, de I'’équipement, du tourisme et de la
mer, dans une réponse écrite a I'assemblée nationale : « la notion de coupures d'urbanisation
pose parfois des problémes d'interprétation, notamment dans des régions comme la Bretagne
ou les installations agricoles ont traditionnellement été implantées au milieu des exploitations et
non dans les bourgs et villages existants. La présence de constructions d'origine agricole et de
guelques constructions d'habitation correspondant & un mitage de I'espace ne supprime pas le
caractéere éventuel de coupures d'urbanisation de cet espace » 278, Ce point de vue a également
été partagé par la Cour administrative d’appel de Bordeaux (fiche 13).

211 Instruction du 4 aoQt 1976, concernant la protection et 'aménagement du littoral et des rivages des grands lacs
(JO du 6 ao0it 1976, p. 4758).

272 Directive d'aménagement national relative a la protection et a I'aménagement du littoral (JO du 26 ao(t 1979,
p. 2098).

213 TA de Grenoble, 30 nov. 1994, Depraz et autres, req. n°® 941947 et TA de Rennes, 9 mars 1994, req. n°902127.

214 CE 1 oct. 1997, Association pour la sauvegarde du site de Portmain, req. n°173184.

215 CAA Nantes, 8 avril 2008, Commune de Larmor Baden (56), req. n°07NT02807.

216 CE, 21 sept. 1992, Comité de sauvegarde du port Vauban, Vieille Ville et Antibes Est, req. n°110165 ; CE 25 nov.
1998, Commune de Grimaud (83), req. n°168029.

217 CE 19 oct. 1988, Commune de Fouesnant (29), req. n°81535 ; TA Nice 4 mars 1999, req. n°942050 et 942074.

278 Question n° 49984 (JO, 02 nov. 2004, p. 8582), répondu le 09 ao(t 2005 (JO, p. 7745).
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Une coupure d’urbanisation pouvant comporter un trés faible nombre de
constructions

Localisation cartographique Référence : CAA de Bordeaux, 11 mai 2010, req. n°09BX00819
X /5 Localisation : Commune de Saint-Jean-de-Luz (64)

Qualifications juridiques :
La zone présente le caractére d'une coupure d'urbanisation.

Extrait :

" [...]1a parcelle [...] se situe en zone Ncu du plan local d'urbanisme de
la commune de Saint-Jean-de-Luz, définie comme une zone de riches-
ses naturelles a protéger, notamment en raison de la qualité des sites,
des milieux naturels et des paysages ; qu'il ressort des pieces du dossier
que cette zone, proche du littoral, délimitée au nord et au sud par deux
zones urbanisées, et a I'est par l'autoroute A 63, présente un aspect
naturel ; que, nonobstant l'implantation d'un trés faible
nombre de constructions, elle présente bien le caractére
Localisation photographique d'une coupure d'urbanisation au sens de l'article L. 146-2 précité
du code de 'urbanisme [...]".

Source : Géoportail (IGN)

Source : Géoportail (photographie aérienne, IGN, 2008)

Fiche 13 : CAA de Bordeaux, 11 mai 2010, SARL Loyseau de Mauleon, req. n°09BX00819.

De méme, certains équipements peuvent y étre présents. Par exemple, les structures
d'accueil légéres ainsi que des zones de loisirs ou de pratique sportive?’® sont autorisées, a
condition que les aménagements n‘entrainent pas une imperméabilisation importante des sols et
une artificialisation conséquente des milieux (Prieur, 2005). De méme, les équipements liés a la
gestion de I'espace (c'est-a-dire nécessaires a I'exploitation des voiries et réseaux) peuvent y étre
implantés dans la mesure ou ceux-ci ne sont pas de nature a compromettre la protection de la
zone280 (Coulombié et Le Marchand, 2009). Il en va de méme pour les équipements sanitaires
mobiles.

Les SCoT peuvent déterminer les vocations des coupures d'urbanisation (agricoles,
naturelles, récréatives, etc.) ainsi que leurs modalités de gestion. Compte tenu de la fragilité de
ces espaces et dans I'objectif de les pérenniser, un traitement spécifique des « fins de coupures »,
c'est-a-dire a chaque extrémité, peut étre proposé en lien avec leur(s) vocation(s) affichée(s).

219 CE, 6 avril 1992, Assoc. des amis de Saint-Palais-sur-Mer, req. n°104454 et 113210 (AJDA 1992, p. 761, note
Jacquot).
280 CE, 1¢" oct. 1997, Commune de Pornic (44), req. n°173184.
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3. Conséquences juridigues

Lorsqu’une une coupure d'urbanisation a été délimitée par les autorités communales
compétentes, le zonage, qui lui est attribué, la « préserve » de toute opération de construction.
Ainsi, au sein des coupures d'urbanisation, aucune urbanisation nouvelle ne peut y étre
autorisée?st,

B. Les espaces remarquables

1. Critéres de géographie

La notion d’espaces remarquables se situe dans l'article L146-6 du code de lI'urbanisme.
Cet article ne prend pas seulement en compte des «espaces», mais d’autres concepts de
géographie : des « sites », des « paysages » et des « milieux ». En effet, il porte sur « les espaces
terrestres et marins, sites et paysages remarquables ou caractéristiques du patrimoine naturel
et culturel du littoral et sur les milieux nécessaires au maintien des équilibres biologiques ».

Plusieurs concepts et critéres de géographie peuvent donc contribuer a définir cette
notion : l'espace, le site, le paysage; le milieu, I'échelle, voire méme la topographie et les
discontinuités. Parmi ces concepts et ces critéres, trois d’entre eux peuvent étre utilisés pour
délimiter spatialement cette notion: le type de milieu (présence d’'espace protégés), les
discontinuités et I'échelle.

L'appréciation et la délimitation de cette notion implique des compétences et des
connaissances scientifiques avérées. La présence d’'inventaires scientifiques (ZNIEFF, ZICO, ENS,
etc.) et de protections particuliéres (sites classés, réserves naturelles, réseau Natura 2000, etc.)
peuvent guider les acteurs dans l'interprétation et la délimitation de cette notion en fonction de
leurs projets de territoire (et des partis d'aménagement retenus: vers une protection et une
préservation des espaces haturels existants, vers une extension de l'urbanisation, etc.). Une
réflexion nécessite donc d’étre menée au sein de chaque territoire sur la « remarquabilité » de
leurs espaces naturels (analyse des logiques écosystémiques, de la sensibilité des milieux, de leur
originalité, etc.).

2. Approche juridigue

En vertu de l'article L146-6 du code de l'urbanisme (décret n°89-694 du 20 septembre
1989), les espaces remarquables doivent répondre a deux conditions simultanément. D’une part,
ils doivent appartenir a la liste des espaces mentionnés a I'article R146-1 du code de I'urbanisme.
On vy retrouve par exemple : les dunes, les landes cétiéres, les plages, les falaises, les foréts et
zones bhoisées proches du rivage de la mer, les plans d'eau intérieurs d'une superficie supérieure a
1 000 hectares, les ilots inhabités, les parties naturelles des estuaires, des rias ou abers et des
caps, les marais, les vasiéres, les tourbieres, les herbiers, les frayéres, les nourriceries et les
gisements naturels de coquillages vivants, les parties naturelles des sites inscrits ou classés, les
formations géologiques, les récifs coralliens, etc. D'autre part, ces espaces doivent étre des sites ou
paysages remarquables ou caractéristiques du patrimoine naturel et culturel du littoral, étre
nécessaire au maintien des équilibres biologiques ou bien présenter un intérét écologique.

281 CE, 2 déc. 1991, Chambre Départementale d’agriculture des Alpes-Maritimes, req. n°95067 et CE, 29 mars 1993,
Commune d’Argelés-sur-Mer (66), req. n°128204.
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Aucun critere de définition n’est spécifié sur cette notion dans la loi Littoral. Selon la
jurisprudence, des argumentaires peuvent toutefois permettre de justifier la délimitation des
espaces remarquables selon les intéréts en jeu: écologique282, paysager283, botanique284
(floristique), faunistique (mammalogique, avifaunistique, ornithologique, ichtologique, arénicole,
etc.), conchylicole, phycologique, géologique (géomorphologique, archéologique, etc.), etc. Une
analyse paysagére par exemple offre I'avantage de mettre en relief les spécificités du littoral et de
faire état de relations avec la mer quand elles existent. Ces argumentaires peuvent également faire
état de leurs caractéristiques géographiques (des types de milieu, étre nécessaires au maintien des
équilibres biologiques par exemple) et des spécificités de leur fonctionnement.

3. Conséquences juridigues

Les espaces naturels qualifiés d’espaces terrestres

« Les documents et décisions relatifs a la

) _ et marins, remarquables et caractéristiques du patrimoine
vocation des zones ou a l'occupation et a

R ) naturel ou culturel du littoral et nécessaires aux équilibres
l'utilisation des sols préservent les ) . . . K i i
espaces terrestres et marins, sites et écologiques littoraux doivent étre préservés en vertu de
paysages remarquables ou | larticle L146-6 du code de I'urbanisme?285, Cette obligation
caractéristiques du patrimoine naturel | entraine une réglementation tres stricte interdisant toute
et culturel du littoral, et les milieux | yrbanisation dans ces espaces (Bécet, 2002), peu importe
nécessaires au maintien des equilibres | 5 gistance par rapport au rivage2s, Cette « interdiction
biologiques. [...] ». L 287 . S

de principe »287 se justifie par leur fragilité intrinseque

Bé 2002).
Figure 30 : Extrait de l'article L146-6 du code (Bécet, 2002)

de I'urbanisme.

Cependant, le juge n'applique pas systématiquement cette disposition avec fermeté, car le
terme « préserver » offre plusieurs potentialités qui lui laissent ainsi une certaine marge de
manceuvre, notamment dans le cas d'affaires plus délicates. Parfois, dans un «souci de
réalisme », le juge tient compte dans ces cas-la de la « corrélation entre la nature de I'espace a
préserver compte tenu de toutes les caractéristiques et le niveau de préservation » (Bécet, 2002,
pp. 110 et 112). Par exemple, le 24 octobre 1995, la CAA de Lyon288 a annulé un permis de
construire en raison de l'importance du projet autorisé qui nuisait gravement au paysage a
préserver, et non pour une atteinte au principe d’inconstructibilité posée par I'article L146-6 du

282 | ’existence d’'inventaires scientifiques (type ZICO, ZNIEFF, ENS, etc.) peuvent attester de I'intérét écologique
(CAA Nantes, 13 nov. 2007, Association Manche Nature, req. n°07NT0O0076).

283 ] a été jugé par exemple que la seule qualité paysagere peut suffire (CAA Bordeaux, 30 déc. 1997, Commune de
Biscarosse (40), req. n°95BX00861 ; CAA Marseille, 17 juin 2008, Commune de Cap d'Ail (06), req. n°05MAQ01212).
De méme, la présence d’espéces, présentant un intérét patrimonial, rares ou protégées, contribue a établir I'intérét
écologique de cet espace.

284 ] a été jugé que la présence d'especes végétales protégées ainsi que d’especes communes mais caractéristiques
peut méme suffire a qualifier un espace de remarquable (CAA Marseille 12 mars 2007, Commune de Roquebrune-
sur-Argens (83), req. N°03MA00406).

285 | es dispositions relatives aux espaces remarquables et caractéristiques sont codifiées aux articles L 146-6, R 146-1
et R 146-2 du code de l'urbanisme. L’article L146-6 précité est un article innovant car il représente le cumul de
plusieurs dispositions réglementaires et notamment de la circulaire n°89-56 du 10 octobre 1989 qui est venue
interprétée ces dispositions et le décret n° 89-694 du 20 septembre 1989. L'article R 146-2 a fait I'objet de plusieurs
modifications. Dans sa version actuelle, il est issu du décret n° 2004-310 du 29 mars 2004 relatif aux espaces
remarquables du littoral et modifiant le code de I'urbanisme (Hostiou, 2005).

286 CAA de Marseille, 6 oct. 2005, Commune Cavalaire-sur-Mer (83), req. n°03MA00682 (RJE, 2007, p. 123).

287 CAA de Lyon, 7 déc. 1994, Commune de Rayol-Canadel et SNC Empain-Graham, req. n°93LY00545.

288 CAA de Lyon, 24 oct. 1995, Société Rest AG, req. n°94LY00913 (Droit de I'environnement, fév. 1996, p. 10).

148



code de l'urbanisme. Dans cette affaire, bien que I'espace considéré forme «un ensemble
suffisamment vaste pour étre regardé comme un paysage caractéristique du patrimoine naturel
du littoral méditerranéen au sens des dispositions précitées de l'article L146-6 du code de
I'urbanisme »289, I'atteinte a la préservation du paysage a prévalue a la recherche de qualification
d’espace remarquable au sens de la loi Littoral.

Par la suite, a plusieurs reprises29, il est arrivé que le juge ait privilégié cette approche
sans nécessairement rechercher si I'espace naturel peut étre qualifié de remarquable. Deux cas de
figure peuvent étre distingués. D’un c6té, lorsque des espaces semblent « moins intéressants pour
diverses raisons », le juge estime que «la simple compatibilité avec les objectifs Iégislatifs
autorise quelques libertés avec le principe d'interdiction ». D'un autre c6té, lorsque des espaces
sont « particulierement fragiles », le juge entend qu’ils soient protégés efficacement et exige
souvent un rapport de «conformité »2% aux prescriptions de l'article L146-6 du code de
I'urbanisme (Bécet, 2002, p. 112). Jean-Marie Bécet souligne qu’une appréciation des espaces
remarquables, entierement régie par le principe d'inconstructibilité, devrait prévaloir a toute
reconnaissance de I'applicabilité de I'article L146-6 du code de I'urbanisme et donc a toutes les
différentes compositions possibles de la notion de préservation. Cette approche permet d'éviter
d’établir des degrés dans la protection des espaces remarquables (Bécet, 2002, p. 112).

En outre, certaines dérogations ont été prévues par le législateur a ce principe
d’'interdiction de construire dans les espaces remarquables. Ces dérogations restent toutefois
« trés limitées », malgré qu’elles aient été étendues a plusieurs reprises (Bordereaux et Braud,
2009). Dans les espaces remarquables, seuls des aménagements légers et des travaux sont prévus
mais sous certaines conditions. En effet, selon l'article L146-6 du code de l'urbanisme, des
aménagements légers peuvent y étre implantés, & condition qu’ils soient « nécessaires a leur
gestion, a leur mise en valeur notamment économique ou, le cas échéant, a leur ouverture au
public », ou, selon l'article R146-2 du code de I'urbanisme, « a condition que leur localisation et
leur aspect ne dénaturent pas le caractére des sites, ne compromettent pas leur qualité
architecturale et paysagere et ne portent pas atteinte a la préservation des milieux ». De plus,
selon le dernier article précité, des travaux peuvent y étre réalisés, s’ils ont pour « objet la
conservation ou la protection de ces espaces et milieux ». La jurisprudence administrative
considére que la liste des aménagements légers susmentionnée prévue dans cet article est
limitative2?2 (Prieur, 2007). Trois catégories d’'aménagements légers peuvent étre distinguées. La
premiére catégorie se compose des aménagements qui sont nécessaires a la gestion des espaces
remarquables ou a leur ouverture au public. Dans cette catégorie sont autorisés les objets
mobiliers destinés a I'accueil ou a l'information du public, les postes d'observation de la faune
ainsi que les équipements démontables liés a I'hygiene et a la sécurité (tels que les sanitaires et les
postes de secours) lorsque leur localisation dans ces espaces est rendue indispensable par
I'importance de la fréquentation du public. Les cheminements piétonniers et cyclables, les sentes
équestres qui ne sont pas cimentés ou bitumés peuvent étre également autorisés. Il en va de

289 CAA de Lyon, 24 oct. 1995, Société Rest AG, reg. n°94LY00913 (Droit de I'environnement, fév. 1996, p. 10).

290 CE, 29 nov. 1996, Société de développement du Dramont-Agay et société Dramont-Aménagement, req. n°129241
(BIDU, 2/97, p. 74).

291 CE, 29 juill. 1998, Syndicat intercommunal du Golf de I'’Adour, req. n°s 158543 et 160965.

292 CE, 20 oct. 1995, Commune de Saint-Jean-Cap-Ferrat (06), req. n 151282 (BJDU 5/1995, p. 365) ; CE, 27 juin
2005, Conservatoire de l'espace littoral et des rivages lacustres, req. n°256668 (BJDU 4/2005, p. 238) et CE, 30
déc. 1996, Société de protection de la nature de Sete-Frontignan-Balaruc, req. n°102023.

149



méme pour les aires de stationnement indispensables a la maftrise de la fréquentation automobile
et a la prévention de la dégradation de ces espaces, a condition que ces aires ne soient ni
cimentées ni bitumées et qu'aucune autre implantation ne soit possible. La seconde catégorie
d’aménagements légers concerne les activités économiques. Les batiments et les installations qui
leurs sont nécessaires peuvent faire I'objet d’une extension limitée et les batiments existants d’'une
réfection. Toute forme d'hébergement est proscrite. Les aménagements nécessaires a l'exercice
des activités agricoles, pastorales et forestieres ne créant pas plus de 50 m2 de surface de plancher
sont autorisés, a condition qu'ils soient en harmonie avec le site et les constructions existantes. De
méme, les constructions et aménagements exigeant la proximité immédiate de I'eau liés aux
activités traditionnellement implantées dans ces zones, sont également autorisés, a la condition
que leur localisation soit rendue indispensable par des nécessités techniques. La troisieme
catégorie vise les aménagements nécessaires a la gestion et a la remise en état d'éléments de
patrimoine bati reconnus par un classement au titre de la loi du 31 décembre 1913 ou localisés
dans un site inscrit ou classé au titre des articles L341-1 et L341-2 du code de I'environnement.

Tout aménagement qui ne serait pas un aménagement léger au sens de I'article R146-2 du
code de l'urbanisme est illégal, quand bien méme une recherche d’intégration a I'environnement
ou pour en éviter les risques éventuels pour le milieu a protéger aurait été prévue29 (Bécet, 2002,
p. 108).

Enfin, les travaux ayant pour objet la conservation ou la protection des espaces et milieux
sont également autorisés dans les espaces remarquables et caractéristiques. Cette catégorie de
travaux est strictement appréciée par la jurisprudence (Prieur, 2007).

En 2011, un stage a été proposé afin de tester des méthodes cartographiques permettant
de délimiter les notions d’espaces remarquables et de coupures d'urbanisation sur plusieurs
communes littorales (Guissény, Trégunc, Nevez, Concarneau et Melgven) et une
intercommunalité bretonnes (la communauté de communes de Concarneau Cornouaille). Au
cours de ce stage, réalisé par Margaux Pinel (Master 1 EGEL, IUEM/UBO) d’avril a juillet 2011,
des cartes comparatives ont été réalisées en utilisant plusieurs jeux de données : le cadastre, le
zonage du PLU, les photographies aériennes, des données relatives a I'occupation du sol, les zones
de protections réglementaires, etc. Paralléelement, des études de terrain ont été effectuées afin de
réaliser des entretiens et d’approfondir les méthodes cartographiques. Les résultats obtenus ont
permis de constater que la délimitation de ces deux notions n’est pas évidente sur le terrain en
raison de la grande variété des configurations, de I'inaccessibilité de certains sites et pour les
espaces remarquables de I'importance de disposer de connaissances scientifiques pointues (en
botanique notamment). L'utilisation de photographies aériennes et de données scientifiques
(inventaires et protections réglementaires) peut s'avérer utile pour délimiter ces deux notions sur
des cartes. En raison de la grande hétérogénéité des parcelles en termes de superficie, I'utilisation
du cadastre ne semble pas toujours conforme avec la réalité du terrain (bien que I'échelle soit
appropriée). En conclusion, cing types de données semblent adaptés a cette délimitation : les
photographies aériennes (BD ORTHO, Orthophotographies littorales, etc.), les zones de
protections réglementaires (Natura 2000, les réserves naturelles, etc.), les inventaires (ZNIEFF,
ZICO, etc.), l'occupation du sol (BD TOPO, BD CARTO de I'IGN, IPLI, etc.), le zonage des

293 CAA de Nantes, 24 nov. 1994, M. Jacob (BJDU, 2/95, concl. H. Isaia).
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documents d’urbanisme (projets de territoire) et dans une moindre mesure le cadastre (cadastre
de la DGI, BD Parcellaire de I'|GN) (Pinel, 211).
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1. Les notions faisant référence a des espaces mixtes

Parmi les sept notions sélectionnées, deux d’entre
Espaces mixtes elles contiennent a la fois des espaces batis et des espaces
non batis : la bande des 100 metres et les espaces proches
du rivage. Ces deux notions se composent d’espaces
Les espaces mixtes, car leurs délimitations se basent notamment sur un
100 métres prfiflr:;d“ critére de distance par rapport a la limite haute du rivage

de la mer. A l'intérieur de ces espaces des conséquences
juridiques plus ou moins contraignantes sont imposées par

la loi Littoral.

La bande des

Figure 31: Schématisation des notions
de la loi Littoral relatives aux espaces
mixtes.

A. Labande des 100 métres

1. Critéres de géographie

La délimitation de la bande des 100 métres dépend d’une distance, mesurée a partir de la
limite haute du rivage ou des plus hautes eaux pour les plans d'eau intérieurs (désignés a l'article
2 de la loi Littoral). Cette largeur de 100 métres est une distance minimum. Elle peut étre étendue
pour des motifs liés a la sensibilité des milieux ou a I'érosion des cOtes. La délimitation de la
bande des 100 métres requiére d’étre effectuée avec précision sur des cartes en raison des
conséquences juridiques importantes qu’elle va engendrer sur le terrain. Par conséquent, des
critéeres de géographie nécessitent d'étre pris en compte pour délimiter cette bande littorale : la
distance, les milieux (et leur sensibilité), le relief et I'échelle.

Cette faculté d’élargissement doit étre pergue comme un moyen permettant de prévenir
des risques naturels (de submersion marine, d’érosion, etc.). La délimitation de la bande littorale
nécessite donc de faire I'objet d'une réflexion lors de I'élaboration des PLU. Toutefois, dans la
pratique ces phénomeénes sont rarement anticipés et les droits a construire situés immédiatement
a l'arriére de la bande littorale sont fragilisés. L'utilisation d’'un plan de prévention des risques
(PPR) permet juridiguement d’imposer ce recul (Herviaux et Bizet, 2014).

2. Conséquences juridiques

Etant donnée que la bande des 100 métres est la zone la plus soumise aux pressions
(foncieres, touristiques, etc.) et aux aléas liés a la mobilité du trait de cote, il est devenu nécessaire
de la préserver. Cette volonté, clairement affichée dans la loi Littoral, avait également été exposée
dans d’autres textes juridiques et notamment au sein de l'instruction du 4 ao(t 1976 concernant la
protection et I'aménagement du littoral et des rivages des grands lacs. Parmi les trois grandes
orientations qui avaient été proposées, I'une d’entre elles précisait a ce sujet que l'urbanisation
linéaire du bord de mer devait étre évitée (Gélard, 2004). Par la suite, la directive d'aménagement

152



national du 25 aolt 197929 réaffirma également cette orientation et posa le principe d'une
protection spéciale dans une bande littorale d'une profondeur de I'ordre de cent métres le long du
rivage (Gélard, 2004 ; Rapport Le Guen, 2004). Par la suite, ce principe fut repris par la loi
Littoral sous certaines conditions de localisation et d’exceptions (Tanguy, 1990) et codifié a
I'article L146-4-111 du code de I'urbanisme.

« En dehors des espaces urbanisés, les constructions ou L'article L146-4-111 du code de
installations sont interdites sur une bande littorale de | l'urbanisme interdit toutes constructions
cent metres a compter de la limite haute du rivage ou ou installations sur une bande de cent

des plus hautes eaux pour les plans d'eau intérieurs métres, sauf si elles se situent dans un
désignés a l'article 2 de la loi n° 86-2 du 3 janvier 1986

précitée.

Cette interdiction ne s'applique pas aux constructions ou
installations nécessaires a des services publics ou a des | Publics qui exigent la proximité immédiate
activités économiques exigeant la proximité immédiate | de l'eau. Le principe d’inconstructibilité
de I'eau. Leur réalisation est toutefois soumise a enquéte dépend donc, d’'une part, de la localisation

publique suivant les modalités de la loi n° 83-630 du 12 | projet de construction, c'est-a-dire s'il
juillet 1983 relative a la démocratisation des enquétes

publiques et a la protection de I'environnement. [...] »

espace urbanisé?®> ou si elles sont
nécessaires a des activités ou a des services

se situe a l'intérieur ou a I'extérieur d'un
espace urbanisé, et d'autre part, de la

Figure 32: Extrait de larticle L146-4-11l du code de «Vocation» des constructions et des
F'urbanisme. installations.

Concernant la localisation du projet de construction, de maniére générale, une parcelle
pourra étre constructible si elle se situe a I'intérieur d’'un espace urbanisé et comble une « dent
creuse » (Gauthier, 2003) (figure 33). Etant donné qu’un projet de construction situé dans la
bande des 100 métres se trouve également dans un espace proche du rivage, le projet de
densification d’un espace urbanisé dans cette bande littorale doit étre d’ampleur limitée.

"Bande des 100 m"

Limite haute du rivage

Espace urbanisé

A

SoTf tomacfeom Sl

"Dent creuse”
Parcelle constructible

100m

(Plan : s'agissant de représentations schématiques, l'échelle des distances n'est pas respectée)

Figure 33 : lllustration de la constructibilité d’'une parcelle située dans un espace urbanisé au sein de la bande des
100 métres.

294 Directive d'aménagement national relative a la protection et a 'aménagement du littoral, JO RF du 26 ao(t 1979,
p. 2098.
295 CAA de Bordeaux, 9 mars 2006, Association Aix-Ponant, req. n° 02BX01974.
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A linverse, une parcelle située sur un espace vierge de toutes constructions est
inconstructible dans la bande des 100 métres (hormis dans le cas des constructions ou
installations nécessaires a des activités ou a des services publics exigeant la proximité immédiate
de I'eau) (figure 34 et fiche 14).

"Bande des 100 m"

Espace naturel

Limite haute du rivage

| At s edem e

Parcelle inconstructible
(saufsi le projet est nécessaire a des activités ou a des

7_"/ services publics qui exigent la proximité immédiate de
- l'eau (article L146-4-1ll al.2 du code de 'urbanisme)

100m

(Plan : s'agissant de représentations schématiques, I'échelle des distances n'est pas respectée)

Figure 34 : lllustration de I'inconstructibilité d’'une parcelle située dans un espace naturel au sein de la bande des 100
meétres.
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Inconstructibilité d’'une parcelle située en majeure partie dans la bande des 100
meétres au sein d’un secteur non urbanisé

Référence :

CAA de Nantes, 3 fév. 2012, req. n°10NTo0972
Localisation : Commune de Pleubian (22)

La parcelle est située en majeure partie dans la bande des
100 metres du rivage de la mer.

Qualifications juridiques :
Le terrain n'est pas compris dans un espace urbanisé.
Extrait :
"Le juge a estimé que le maire, en bon droit, a refusé de
délivrer un permis daménager pour l'extension du
camping destiné a régulariser une partie des installations,
Localisation photographique car « la parcelle [...] est située en majeure partie dans la
- = bande littorale des 100 m a compter de la limite haute du
4 @\ rivage et n'est pas dans une partie actuellement urbanisée
de la commune [...]".

e \e=™=

Source : Géoportail (IGN)

Source : Géoportail (photographie aérienne, IGN, 2011) Photo n°1: Vue au nord-est de la parcelle

Fiche 14 : CAA de Nantes, 3 fév. 2012, Commune de Pleubian (22), req. n°’lONT00972.

Enfin, une parcelle ne pourra généralement pas étre constructible si elle se situe a la
périphérie d’'un espace urbanisé et étend I'urbanisation existante (figure 35) (Pitron, 2007 p. 26).

"Bande des 100 m"

Espace urbanisé

A

Limite haute du rivage

/\{d#!

Parcelle inconstructible (sauf si le projet est
nécessaire a des activités ou a des services publics
qui exigent la proximité immeédiate de ['eau
100m (article L146-4-1ll al.2 du code de I'urbanisme)

(Plan : s'agissant de représentations schématiques, I'échelle des distances n'est pas respectée)

Figure 35 : lllustration de I'inconstructibilité d’'une parcelle située a la périphérie d’'un espace urbanisé au sein de la
bande des 100 métres.

Cette interdiction pourrait éventuellement étre contournée dans différentes situations.
Par exemple, lorsqu’une discontinuité (ou une rupture d’urbanisation) cloisonne un espace
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urbanisé en y incluant une parcelle vierge de construction située a sa périphérie, cette parcelle
pourrait éventuellement étre considérée comme une « dent creuse ». De méme, lorsque I'espace
urbanisé peut étre qualifié d’agglomération ou de village, I'extension de son urbanisation pourra
s’effectuer en continuité avec les constructions existantes (situées a la périphérie) dans la bande
des 100 métres. En effet, le Conseil d’Etat a reconnu de maniére implicite en 20052% que
I'exigence de continuité avec les agglomérations et les villages existants s’appliquent également
dans la bande des 100 metres (Prieur, 2005). La fiche 15 présente un exemple dans lequel le juge
a considéré que la parcelle litigieuse, qui rejoignait sans discontinuité un secteur aggloméré dans
la bande des 100 métres, se situait ainsi dans une zone urbaine.

Exemple d’'une parcelle rejoignant sans discontinuité un secteur aggloméré et se
situant dans une zone urbaine

Localisation cartographique Référence :
: CAA Nantes, 7 déc. 2012, req. n°11NT02526

» Aesru;u".‘

Localisation : Commune de Saint-Malo (35) au lieu-dit
Rothéneuf.

Le terrain se situe rue de la Roche et est desservi par le
Chemin dit du "Vieux Moulin".

Qualifications juridiques :
Le terrain est compris dans un espace urbanisé au sein
de la bande des 100 métres.

r 4 > - . e Vi
\(? J/-\fg !:\ n“\ 7 S 14l Extrait .
Source : Géoportail (IGN) .

"Le terrain d'assiette du projet est desservi par le chemin
Localisation photographique dit du " Vieux Moulin " qui comprend de part et d'autre
des constructions ; que s'il jouxte au nord certaines
parcelles non baties, il n'est plus a proximité immédiate
de la zone " secteur naturel " entiérement préservée ; qu'il
est contigué au sud et a l'est de parcelles construites
rejoignant sans discontinuité le secteur aggloméré de
Rothéneuf, et se situe dans une zone urbaine a vocation
résidentielle ot sont implantées dans un rayon de 200
meétres plus de 40 constructions ; que ce terrain est
desservi par la totalité des équipements publics ; qu'il en
résulte qu'a la date de la décision en litige, ladite parcelle
ne pouvait plus étre considérée comme incluse dans une
zone d'habitation diffuse [...] ".

-~ . é—‘ gfl 3

Source : Géoportail (photographie aérienne, IGN, 2010)

~
-]

Fiche 15 : CAA Nantes, 7 déc. 2012, Commune de Saint-Malo (35), req. n°1INT02526.

En outre, I'aménagement des constructions déja existantes2®’ et le changement de
destination d'un batiment sont autorisés dans la bande littorale sous certaines conditions. Par
exemple, le changement d’affectation d’un batiment conchylicole est permis si ce changement est
partiel et ne concerne qu’une partie limitée de la surface habitable d'un batiment a usage mixte29,
De méme, selon une réponse ministérielle, des travaux confortatifs sont autorisés dans la bande

296 CE, 26 janvier 2005, Préfet de la Corse du sud, req. n°260188 (publié aux tables du Lebon).
297 CAA de Bordeaux, 9 mars 2006, Association Aix-Ponant, req. n° 02BX01974.
298 CAA de Nantes, 17 juin 2011, Commune de Surzur (56), req. n°1l0NT02293.
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des 100 métres, a condition gu'ils ne comportent pas une extension des ouvrages?%®. Enfin, les
dispositions de l'article L146-4-111 du code de I'urbanisme ne font pas obstacle a un aménagement
paysager3%0 (Liet-Veaux, 2010).

Malgré ces quelques exemples, au fil du temps la jurisprudence s’est montrée de plus en
plus rigide au sujet de I'inconstructibilité de la bande des 100 métres (Bécet, 2002). Comme l'a
souligné Henri Coulombié, « la tendance générale de la jurisprudence est a la sanctuarisation de
la bande des 100 métres, sauf dans les espaces urbanisés denses des agglomérationss3%!, et a la
censure de tout projet permettant de favoriser une urbanisation rampante de la bande
littorale » (Coulombié et Le Marchand, 2009, p. 147). Il a été jugé par exemple en 1996 que les
extensions des constructions existantes sont interdites®%? hors des espaces urbanisés et
assimilées a une construction nouvelle en 2008393, De méme, le juge administratif a annulé en
dés lors qu'un seul batiment serait situé dans la bande des 100 metres304. En outre, depuis
I'entrée en vigueur de la loi portant engagement national pour le logement n°2006-872 du 13
juillet 20086, la juridiction administrative peut prononcer des annulations partielles de permis de
construire ou d'aménager3%. De méme, linterdiction de construction et d'installation est
interprétée de maniére absolue par le juge puisqu’il considére qu’elle porte sur tout type
d’aménagement, y compris, par exemple un abri de jardin3% ou bien une véranda a partir d'une
ruine30? (Pitron, 2007 p. 25). On peut également noter que l'article L146-4-111 du code de
I'urbanisme est plus restrictif que les deux premiers alinéas de cet article, car il interdit également
les installations (Prieur, 2007).

Les figures 36 et 37 synthétisent différentes situations de constructibilité et
d’'inconstructibilité en fonction de la localisation des projets.

299 Réponse n° 31116 du 29 janv. 1996 (Assemblée nationale, JO, p. 525).

300 Réponse n° 49242 du 20 sept. 2005 (Assemblée nationale, JO, p. 8815).

301 CE 27 juill 2005, Comité de sauvegarde du port Vauban, req. n°264336 (BJDU 4-2005, p. 243 concl Aguila).
302CAA de Lyon, 12 nov. 1996, Société de la rade de Villefranche, req. n° 96LY00421.

303 CE, 21 mai 2008, Ministre des transports, de I'équipement, du tourisme et de la mer, req. n° 297744 (BJDU
2008, n° 3, p. 175, concl. Y. Aguila); CE, 8 oct. 2008, Commune de I'lle d'Aix (17), req n° 293469 (AJDA 2008,
p. 1923).

304 CE, 8 mars 2004, Sté des constructions immobiliéres de Bretagne, req. n°248079 et 248136 (BJDU 5-2004,
p. 348, concl. F. Seners).

305 CAA de Bordeaux, 04 mars 2012, Commune de Dolus d'Oléron (17), req.n° 09BX00667.

306 CAA de Lyon, 21 fév. 1995, M. Heinz Weick, req. n°93LY01979.

307 CAA de Nantes, 30 mars 1994, M. De Brescanvel, req. n°92NT00913.
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100 m

100 m

[ Constructions existantes incluses dans un espace urbanisé [ Constructions existantes incluses dans un espace urbanisé
[l Constructions existantes exclues de I'espace urbanisé [l Constructions existantes exclues de l'espace urbanisé
[ Densifications : autorisées dans un espace urbanisé [ Projet de construction situé en "dent creuse”

Il Extensions : interdites sauf en continuité d'un village ou
d'une agglomération

— Voie routiére

— \/oie routiere
Figure 36 : Illustration de situations de densification Figure 37: lllustration d’'un projet de construction
dans une espace urbanisé et d’extension dans et a situé dans une «dent creuse » au sein d'un espace
proximité de la bande des 100 metres (d'aprés urbanisé dans la bande des 100 metres.

MEEDDM et al., 2011b, p. 9).

Concernant les constructions ou installations nécessaires a des activités ou & des services
publics exigeant la proximité immédiate de I'eau, un abondant contentieux s'est développé a ce
sujet en raison de I'absence d'une définition claire et précise des types de construction ou
d’'installation. De maniére générale, la jurisprudence opére une distinction entre les activités
traditionnelles liées a la mer pour lesquelles I'exception a vocation a jouer et les activités
nouvelles (du type tourisme ou activités industrielles) pour lesquelles I'exception n’a pas vocation
a jouer308, Ainsi, il a été accepté par le juge : I'implantation de constructions et d'ouvrages
directement et exclusivement liés a des activités aquacoles (conchyliculture) ; I'édification de
hangars et d’ateliers de réparation navale ; I'édification d'un local de secours sanitaire ou d’'un
poste de surveillance de plage ; la construction d’'un atelier de mareyage ; une extension de port
de plaisance ; I'implantation de toilettes publiques et d'objets mobiliers destinés a I'accueil du
public dans les casemates existantes ; etc. Toutefois, n'ont pas été acceptés par le juge : un projet
de thalassothérapie ou d’isothérapie ; un bar restaurant de plage, qu'il soit situé ou non a
I'intérieur d’'une concession de plage réguliérement délivrée ; des installations de parking3°? ; une
résidence de tourisme ; un camping ; un restaurant situé a l'intérieur d'un port de plaisance ; etc.
(Coulombié et Le Marchand, 2009). Ainsi, bien que le juge semble avoir une conception
« extensive » du principe de protection et d’inconstructibilité de la bande des 100 metres, a
I'inverse, il semble avoir une conception davantage « restrictive » des exceptions a ce principe
(Coulombié et Le Marchand, 2009).

On peut également ajouter que la loi n°2010-788 du 12 juillet 2010 portant engagement
national pour I'environnement (loi Grenelle I1) a introduit une dérogation supplémentaire pour
les ouvrages de raccordement aux réseaux publics de transport ou de distribution d'électricité des
installations marines utilisant les énergies renouvelables.

308 Concl. Pochard ss CE 23 juill 1993, Commune de Plouguerneau ¢/ M. Roudaut, req. n°127513 : BJDU janv. 1994,
p. 3.

309 Un parking, méme lié a une base nautique, ne peut pas étre implanté dans la bande des 100 meétres (CAA Lyon, 27
fév. 2001, Assoc. propriétaires riverains lac d'Annecy, req. n° 95L.Y01212 95L.Y01227 95LY01244.
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B. Les espaces proches du rivage

1. Critéres de géographie

L’'espace proche du rivage est une notion propre a la loi Littoral qui, par nature, peut
s'apprécier par des approches de géographie.

De prime abord le critere de la distance semble étre l'unique critere permettant
d’apprécier cette proximité avec le bord de mer (le terme « proche » signifiant « qui est a peu de
distance »319), En principe, plus un projet de construction se situe a proximité de la limite haute
du rivage, plus il est « proche » du rivage. Toutefois d’autres critéres peuvent également étre pris
en compte, tels que la covisibilité, la topographie et le paysage (littoral, maritime, etc.). Une
situation de covisibilité fait appel a une réciprocité visuelle : la visibilité « mer-terre » implique
une visibilité « terre-mer ». Théoriquement, si a un endroit donné, on voit la mer depuis la terre,
cet endroit est également visible de la mer. De maniére générale, un observateur situé dans un
espace proche du rivage dispose généralement d’'une vue sur mer, surtout lorsqu'il se situe au
niveau du trait de cote. En outre, le relief peut avoir un impact sur cette vue. En effet, en raison de
la grande variété des rivages (allant de cbtes basses d’accumulation, a des cotes élevées d’érosion,
en passant par les rias, les abers encaissés et les cétes rocheuses moyennes), la vue sur mer peut
varier selon la topographie et plus particulierement selon la structure géologique des cotes et la
nature des roches. Comme I'a souligné Samuel Robert dans sa thése de géographie intitulée « La
vue sur mer et 'urbanisation du littoral » : « parmi les composantes du milieu physique, le relief
est certainement le plus influent sur la visibilité de la mer en zone c6tiere » (Robert, 2009,
p. 100). L'auteur souligne que I'impact de la mer dans le paysage visible est différent selon la
localisation de I'observateur. Les cOtes basses ou d’accumulation offrent généralement une
moindre visibilité que les cbtes plus élevées d’érosion, car I'angle de vue de I'observateur n’est
théoriqguement pas le méme. En effet, selon les régles élémentaires de I'optique, rappelées par
I'auteur, « I'eeil humain percoit d’autant mieux un objet que I'angle formé entre I'observateur et
cet objet se rapproche de I'angle droit, le tout défini par rapport a I'horizontale » (Robert, 2009,
p. 101). Ainsi, I'angle de vue est habituellement plus réduit sur une plage et plus ouvert au
sommet d’une falaise. Ces variations peuvent donc avoir un impact sur le critére de la covisibilité
et donc sur la délimitation des espaces proches du rivage.

Cing critéres de géographie permettent de qualifier un espace proche du rivage: la
distance (par rapport au rivage), la topographie (appréciation de la covisibilité), le paysage et

I'échelle. Les discontinuités peuvent étre utiles pour délimiter cet espace sur le terrain.

2. Approche géographico-juridique

De méme, en droit, un espace « proche » du rivage ne se définit pas uniquement a travers
un critere de distance. Trois critéres sont régulierement cités au sein de la doctrine
administratives!! et utilisés par les juges administratifs pour interpréter cette notion :

- ladistance par rapport au rivage (1);
- les caractéristiques de I'espace, plus ou moins urbanisé, séparant le terrain et la mer (2) ;

310 Proche. (2012). In Le Petit Robert. Nouvelle édition millésime 2012. Paris : Le Robert, p. 2030.
311 Circulaire UHC/DU1 no 2006-31 du 14 mars 2006 relative a I'application de la loi littoral.
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- et la topographie (3) pour apprécier une situation de covisibilité (de la mer ou de
I'intérieur des terres).

Bien que souvent considérés comme cumulatifs, ces critéres peuvent tout aussi bien
s'apprécier individuellement que collectivement en fonction des caractéristiques locales et des
projets de territoire. De plus, ces criteres ne sont pas limitatifs. D’autres critéres sont parfois pris
en compte, tels que la configuration des lieux, I'ambiance ou I'influence maritime3!2, la présence
de discontinuités, de réseaux, la géomorphologie, le milieu (les écosystémes) ou bien le paysage
(les unités paysagéres littorales, homogénes). Etant facilement identifiables sur le terrain, les
réseaux (une voie de chemin de fer, une autoroute, une route, un chemin, etc.) sont souvent
utilisés pour délimiter les espaces proches du rivage.

En fonction des critéres retenus, les délimitations des espaces proches du rivage peuvent
variées. Par exemple, sur la carte 7, la limite retenue par le PLU (en rouge), proposée par I'Etat
(en bleu) et la limite issue d’'une étude départementale réalisée par un bureau d’études (en jaune)
ne se superposent pas sur la commune de Trégunc.

o Ty X O Py

3t -

Ddilimitation des Espaces Proches du Littoral
Commune de TREGUNC
— Limite PLU
Etude SCE
Limita du document de travail DDE
Limite do la commune

Echelle : 1/25000

Carte 7: Extrait de I'étude ayant conduit a la délimitation des espaces proches du rivage dans le plan local
d'urbanisme de la commune de Trégunc (29) (Source : MEEDDAT et al., 2010, p. 20).

Les trois principaux criteres précités (la distance, la topographie et les caractéristiques des
espaces) sont issus de deux arréts célébres du Conseil d’Etat dont les faits sont sensiblement
similaires (fiches 16 et 17).

312 Ce critere est évoqué dans le plaquette pédagogique de juillet 2006 (MTETM-MEDD, 2006).
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Utilisation du critere de la distance pour apprécier un espace proche du rivage
Le Conseil d’Etat a utilisé le critére de la distance pour justifier la présence d’un espace proche du
rivage, sans prendre en compte le relief et les caractéristiques des espaces.

Référence : CE sect. 12 fév. 1093, req. n°128251 et
n°129406

Localisation : Commune de Gassin (83)

Qualification juridique : Le terrain se situe dans
un espace proche du rivage.

S ot || Extrait

0 B " [...] le terrain faisant partie de la zone d'aménage-
— - ment concerté du golf international de Gassin créée
Localisation photographique par délibération du conseil municipal de Gassin du 2
' @ (| décembre 1987, et sur lequel des constructions sont
projetées, est situé pour l'essentiel & une distance de
500 a4 1 000 métres du rivage ; que ce terrain, bien
qu'il soit séparé du rivage par une ligne de créte et
Ay par une zone urbanisée, constitue un espace
Ruire 200 o %] proche du rivage au sens des dispositions préci-
b1 bl || tées de Tarticle L.146-4-11 du code de l'urbanisme

o [..]"

< > AN

Source : Géoportail (IGN)

B

ure : Géoportail (photographie aérienne, IGN, 2011)

Fiche 16 : CE, 12 fév. 1993, Commune de Gassin et SA Sagic, req. n°128251 et 129406.

Dans cette affaire, le projet consistait en la réalisation d'une importante opération de
construction comportant deux hotels de 140 chambres, deux résidences de tourisme offrant 80
logements, et des batiments d'habitation collective et individuelle de 300 logements environ. La
surface hors ceuvre nette (SHON) totale de I'ensemble des constructions prévues s'élevait a 44
870 m2 sur un terrain boisé de 25 hectares. Le terrain faisait partie de la zone d'aménagement
concerté (ZAC) du golf international de Gassin et était situé pour I'essentiel a une distance de 500
a1 000 meétres du rivage dont il en était séparé par une ligne de créte et par une zone urbanisée.

Le critére de la distance a été utilisé en raison du contexte de cette affaire : I'existence
d'une zone particulierement urbanisée et la rareté des espaces restant a préserver. Dans ses
conclusions, le commissaire du Gouvernement, Gilles Le Chatelier, a toutefois précisé que
plusieurs critéres pourraient étre combinés pour apprécier cette notion : « celui de la visibilité
appréciée aussi bien depuis le rivage que de l'intérieur des terres, celui de la distance, celui du
relief et de la configuration particuliere des lieux »313,

313 Bien que cet arrét ait posé les principaux critéres permettant d'apprécier les espaces proches du rivage, sa portée
a été différente étant donné qu'’il n'a ciblé qu’'un de ces criteres sur le fond. En effet, selon M. Henri Coulombié, « la
portée de principe de la jurisprudence Gassin doit se limiter & la mise en évidence des critéres utilisés par le juge
pour la qualification juridique des espaces proches du rivage, a I'exclusion de toute portée de fond de la décision.
Or, en statuant pour la premiere fois, par une décision prise en formation solennelle, sur une question longtemps
attendue, le Conseil d’Etat a pris le risque de donner & sa jurisprudence Gassin une portée de principe qu'elle n'a
pas, mais que tout le monde aujourd’hui lui reconnait pour considérer comme un espace proche du rivage : un
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Utilisation d’un faisceau de critéres pour appreécier les espaces proches du rivage
Dans cet arrét, le juge a utilisé une combinaison des critéres pour apprécier les espaces proches
du rivage (sans que le critére de la distance domine) : la distance séparant ce terrain du rivage de
la mer, I'existence ou de I'absence d'une co-visibilité entre celui-ci et la mer (avec la prise en
compte du relief) et les caractéristiques des espaces I'en séparant (I'occupation du sol).

Localisation cartographiq e”_ Référence : CE, 3 mai 2004, Monsieur Lucien

Barriére, req. n°® 251534

Localisation : Commune de Guérande (44)

Qualification juridique : Le terrain ne se situe pas
dans un espace proche du rivage.

I et ! Extrait :
urce : Géoportail (IGN) "[...] les terrains sur lesquels les constructions proje-
Localisation photographique tées ont été autorisées par l'arrété contesté sont
—_— situés dans le prolongement immédiat d'une zone
entiérement urbanisée, qui les sépare du rivage de la
‘ mer, distant d'environ 800 meétres, et interdit toute
3 __pasde:; covisibilité entre ces terrains et la mer ; que, dans ces
E oA e 3 conditions, ces terrains ne peuvent étre regar-
. : espac 5 dés comme constituant un espace proche du
o sl LTI AGEE || rivage au sens des dispositions sus-rappelées du II
' : de l'article L. 146-4 du code de I'urbanisme [...] ".

So

Source : Géoportail (photographie aérienne, IGN, 2012)

Fiche 17 : CE, 3 mai 2004, Monsieur Lucien Barriére, req. n® 251534,

Dans cette affaire, le projet consistait a I'édification de 240 logements emportant la
création de 15 700 m2 environ de SHON sur un terrain d’environ 7,8 hectares, situé en zone NA
dans la commune de Guérande. Ce terrain est situé sur le site d’une ancienne décharge publique,
a l'arriére de I'agglomération de La Baule par rapport au front de mer, en limite de I'urbanisation
actuelle, entre la voie ferrée qui longe la commune et les marais salants (constituant un site
exceptionnel de plus de 2 000 ha classé en ZNIEFF et en ZICCO).

Selon les conclusions du commissaire du gouvernement, Marie-Héléne Mitjaville, cette
approche multicritére a été utilisée afin de prendre en compte I'objectif du Iégislateur qui était de
limiter I'urbanisation en front de mer et permettre le développement de I'urbanisation en arriere
des espaces urbanisés (méme sur une faible profondeur le long du rivage) en continuité avec une
agglomération existantes!4,

espace maximum de 2 km a compter du rivage ; sans considérer ni la visibilité du projet depuis le rivage, ni le
caractere urbanisé ou non de la zone séparant le projet du rivage » (Coulombié, 2006, p. 84).

314 Par exemple, il a été jugé en 2006 que des terrains situés a 350 metres de la mer dont ils en sont séparés par une
zone comportant de nombreux pavillons et des immeubles collectifs édifiés sur une dune de 30 meétres de hauteur qui
interdit toute covisibilité, ne sont pas des espaces proches du rivage.
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Concernant le critéere de la distance, généralement un espace situé a moins de 100 metres
du rivage se situe dans un espace proche du rivage. A I'inverse, un espace éloigné du rivage peut
également y étre inclus (fiche 18).

Une parcelle éloignée du rivage peut se situer dans un espace proche du rivage sous
certaines conditions
Dans l'arrét de la CAA de Nantes du 27 mars 2007315, il a été jugé qu’une parcelle, éloignée du
rivage, située a l'arriere d’'une zone entiérement naturelle et disposant d’'une vue lointaine et
panoramique sur la mer peut se situer dans un espace proche du rivage. Deux critéres ont
principalement été pris en compte dans cette affaire: I'occupation du sol (le caractere non
urbanisé de la zone qui sépare le terrain de la mer) et le relief (situation de covisibilité).

Localisation cartographique

Source : Géoportail (photographie aérienne, IGN, 2009)

Référence : CAA de Nantes, 27 mars 2007, req. n°06NT00460

Localisation : Commune de Tréguennec (29)

Qualification juridique : Le terrain est situé dans un
espace proche du rivage.

Extrait :

" [...] le terrain d'assiette de la construction projetée est situé
sur une falaise qui domine la mer, distante de 1,5 km
environ, dont il est séparé par 'étang de Tranvel, a 'arriere
d'une zone demeurée entiérement a 1'état naturel, qui offre
une perspective d'une grande qualité paysagére sur la
baie d'Audierne et présente [...] un caractére exceptionnel ;
que, dans ces conditions, et quand bien méme l'existence
d'une co-visibilité entre le terrain d'assiette du projet et le
rivage de la mer serait rendue impossible par 'existence
d'un rideau végétal, ladite construction constitue une exten-
sion de 'urbanisation dans un espace proche du rivage [...] ".

Photo n°1 : Perspective d'une grande qualité paysagére sur la baie d'Audierne (2012)

Fiche 18 : CAA de Nantes, 27 mars 2007, Assoc. pour la protection de I'environnement des communes du littoral
Bigouden, req. n°06NT00460.

315 CAA de Nantes, 27 mars 2007, Assoc. pour la protection de I'environnement des communes du littoral Bigouden,

red. N°06NT00460.
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Concernant le second critére, I'appréciation des caractéristiques des espaces situés entre
un terrain et le rivage de la mer sont régulierement prises en compte lors de la délimitation des
espaces proches du rivage. En effet, leur délimitation ne sera pas la méme lorsque le terrain
considéré est séparé du rivage par un espace urbanisé (aggloméré, dense), un espace mixte (de
transition situé en périphérie des centres agglomérés, un espace bati moins dense, mité) ou bien
un espace naturel ou agricole (vierge de construction, contigu a l'urbanisation existante). En
principe, plus I'espace situé entre le terrain concerné et le rivage de la mer est non béti, plus la
limite des espaces proches du rivage sera éloignée du rivage.

De plus, il a été observé que la prise en compte de ce critére peut s'avérée complexe en
raison du champ de vision utilisé. En effet, de nombreux espaces (plus ou moins vastes) peuvent
étre pris en compte en fonction du champ de vision de I'observateur et plus particulierement de sa
largeur et de sa direction. Par exemple, le champ de vision peut étre étroit et visé un espace réduit
ou bien prendre en compte une vue panoramique en direction de la mer (lointaine) (fiche 19 et
figure 38).

Un terrain situé dans une zone d’habitat diffus, a environ 1 kilomeétre du rivage et
sur un plateau et donc en partie visible de la mer peut étre inclus dans un espace
proche du rivage

Localisation cartographlque Référence : CAA de Nantes, 25 mars 2008, req. n°07NTo1725

Localisation : Commune de Plozévet (29)

Qualification juridique : Le terrain est situé dans un
espace proche du rivage.

A L{g ‘mv"' grege L || Extrait :

N, e " [...] les terrains [...] devant servir d'assiette a l'opération de
résidence de tourisme projetée sont situés dans une zone
d'habitat diffus, sur un plateau de 60 meétres d'alti-
tude, 4 une distance d'environ un kilométre du rivage de la
baie d'Audierne dont ils sont, en partie, visibles ; qu'ainsi,
Localisation photographique lesdites parcelles sont situées dans un espace proche du rivage
au sens des dispositions précitées du II de l'article L. 146-4 du
code de I'urbanisme [...] ".

.Source : Géoportail (IGN)

. .':
Ln(allsﬁt\gn
S du _u}e

Source : Géoportail (photographie aérienne, IGN, 2009) Photo n°1 : Perspective d'une grande qualité paysagére (2012)

Fiche 19 : CAA de Nantes, 25 mars 2008, Commune de Plozévet (29), req. n°07NT01725.
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Figure 38 : lllustration de deux champs de vision matérialisés & partir d’'un méme point observateur - Plozévet (29)
(source : Géoportail, IGN, 2009).

Dans cet exemple, il semble que le juge ait plutdt pris en compte le champ de vision n°1,
c'est-a-dire celui se dirigeant vers le rivage le plus proche, car, d'une part, celui-ci se situe a
environ 1 kilometre de la parcelle et, d'autre part, les espaces I'en séparant sont essentiellement
non batis (facilitant ainsi la vue sur mer).

Le juge observe généralement les caractéristiques des espaces situés dans la « zone »
comprise entre la parcelle litigieuse et le rivage (« a l'arriére d'une zone demeurée entierement
naturelle »316 ; « dans une zone d’habitat diffus »37 ; etc.).

Plusieurs hypothéses pourraient étre émises pour apprécier ce second critére. Par
exemple, il pourrait étre envisagé, d’'une part, de prendre en compte une vue panoramique en
direction du rivage et, d’autre part, identifier si proportionnellement la majorité des espaces qui
I'en séparent sont majoritairement naturels et agricoles ou bien urbanisés, en ayant une attention
toute particuliére pour les espaces situés entre le terrain étudié et le rivage le plus proche. Cette
approche ne semble toutefois pas simple a mettre en ceuvre.

Il pourrait également étre envisagé de prendre en compte seulement un axe de
vision3!8 et de réaliser des profils verticaux. Cependant, de nombreux cas de figure peuvent
également étre distingués (notamment en fonction de la topographie) (figure 39). Cette deuxiéme
hypothése ne s’avére donc pas réaliste en raison de la multitude de choix possibles. Elle ne permet
pas de prendre en compte les espaces situés de part et d’autre de ces axes.

316 CAA de Nantes, 27 mars 2007, Association pour la protection de I'environnement des communes du littoral
Bigouden, req. n°0O6NT00460.

317 CAA de Nantes, 25 mars 2008, Commune de Plozévet (29), req. n°07NT01725.

318 Par « axe de vision » on entend la vue sur la mer a travers un corridor tres étroit.
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Figure 39 : lllustration de trois « axes de vision » matérialisés & partir d'un méme point observateur - Plozévet (29)
(source : Géoportail, IGN, 2009).

Pour faciliter I'appréciation de ce second critére, il semble donc plus opportun de prendre
en compte la zone située entre le terrain et le rivage de la mer en fonction de I'angle de vue. La
zone a prendre en considération se situera entre le point observateur et le rivage le plus visible de
celui-ci.

Le critére troisieme critére (la topographie, le relief) est régulierement pris en compte
pour délimiter un espace proche du rivage (MTETM-MEDD, 2006). Dans les documents
d'urbanisme, la limite des espaces proches correspond parfois a la premiére limite topographique
(une ligne de créte par exemple).

De plus, ce critére a un impact direct sur la vue sur mer et la vue sur terre et donc sur
I'appréciation du critére de la covisibilité. Par exemple, un terrain situé au sommet d’une ligne de
créte a proximité du rivage (telle gu’une falaise morte) bénéficie souvent d'une covisibilité avec le
rivage. Ainsi, il n'est pas rare dans les arréts de la jurisprudence administratif relatifs a
I'interprétation de la notion d'espace proche du rivage de voir des argumentaires basés sur la
topographie. Par exemple, dans un arrét du Conseil d’Etat, le juge a pris en compte I'existence
d’'une ligne de créte pour évaluer si le terrain concerné était situé dans un espace proche du
rivage3®, De méme, il a observé sur la commune d’Antibes si un « accident de terrain » faisait
obstacle a la visibilité de la zone des pétroliers depuis le rivage32°. Sur la commune de Lancieux
(22), le juge a conclu que la zone concernée dans cette affaire ne pouvait étre en situation de
covisibilité avec le rivage de la mer « compte tenu de la topographie des lieux »32L,

Bien que le juge observe souvent si I'ensemble des parcelles concernées sont en situation
de covisibilité avec la mer322, il arrive parfois qu’un espace soit considéré comme proche du rivage
sans que I'ensemble de ses parcelles soient covisibles. En effet, selon la jurisprudence : «si le
critére de covisibilité est a prendre en compte pour la définition d'un tel espace proche du

319 CE, 28 juill. 2000, Commune de Port-Vendres (66), req. n°173229.

320 CE, 27 juillet 2005, Comité de sauvegarde du port Vauban, vieille ville et Antibes est, req. n° 264336.

321 CAA de Nantes, 27 juin 2006, Commune de Lancieux (22), req. n°05NT01456.

322 par exemple, il a observé sur la commune d’Antibes que « la zone des pétroliers, contigué au rivage et visible
depuis celui-ci dans toute son étendue [...] doit étre regardée [...] comme un espace proche du rivage » (CE, 27 juillet
2005, Comité de sauvegarde du port Vauban, vieille ville et Antibes est, req. n° 264336).
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rivage, il n'implique pas que chacune des parcelles situées au sein de I'espace ainsi qualifié soit
située en covisibilité de la mer, dés lors que ces parcelles ne peuvent étre séparées de I'ensemble
cohérent dont elles font partie » 323,

Plusieurs parametres peuvent influer sur I'appréciation de la covisibilité. On peut citer par
exemple la hauteur du point de vue. En effet, plus le point de vue est en position élevée, plus la
covisibilité sera effective (Robert, 2009). Par exemple, un observateur situé au rez-de-jardin
d'une maison d’habitation ou au dixiéme étage d’un immeuble n'aura pas la méme covisibilité
avec le rivage de la mer. Dans la jurisprudence, il semblerait que la visibilité s’apprécie au niveau
du sol, sur la parcelle ou le terrain concerné (Desdoigts in Baron-Yellés et al., 2002).

De méme, le critére de la distance peut également avoir un impact sur la covisibilité et
notamment sur la largeur du champ de vision dirigé vers le rivage de la mer (photographies 14 a
16).

Photographies 14, 15 et 16 : Visibilité vers la mer en fonction de I'éloignement du rivage (Larmor-Plage, Toulhars,
2012).

En principe, plus lI'observateur se situe a proximité du rivage, plus la mer proche et/ou
lointaine sera visible. A I'inverse, plus I'observateur s’éloigne du rivage, plus la mer lointaine sera
visible (photographies 17 et 18).

Photographie 17 : Vue panoramique a proximité du rivage (Larmor-Plage, 2012).

323 CE, 3 juin 2009, Commune de Rognac, req. n°310587 (BJDU, 3/2009, pp. 208-212) et CAA de Nantes, 25 nov.
2011, Commune de Barneville-Carteret, req. n°10NTO01115.
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Photographie 18 : Vue panoramique éloignée du rivage (Tle-de-Moléne, 2010).

La covisibilité peut également étre altérée en fonction d’obstacles: présence de
constructions, développement de la végétation, etc. Par exemple, sur la commune de Larmor-
Plage (56), il a été jugé32* que la parcelle faisant I'objet du litige se situait dans un espace proche
du rivage alors méme qu’elle n'était pas en situation de covisibilité avec la mer en raison de la
présence de constructions. Cependant, il a été observé sur le terrain qu’en s'éloignant de quelques
meétres de ladite parcelle, la mer est visible depuis la route (photographies 8 a 10).

La végétation peut également réduire la vue sur mer et y faire obstacle (photographie 19).

Photographie 19 : Vue du rivage camouflée par la végétation et des constructions (Séné, a proximité de la Pointe du
Bill, 2012).

Le rideau végétal n’'altere pas cette visibilité de la méme maniére selon les saisons. La vue
sur mer est plus importante en hiver qu’en été (photographies 20 et 21).

324 CAA Nantes, 8 juin 2012, Commune de Larmor-Plage (56), req. n°1INT0O0985.

168



Photographies 20 et 21 : Visibilité de la terre vers la mer en été (04 juillet 2012) et a la fin de 'automne (10 décembre
2012) a partir d'un méme point observateur (Le Dellec, Plouzané, 29).

En théorie, la végétation ne devrait pas influer sur la délimitation des espaces proches du
rivage en raison de leur évolution. Comme le souligne Jean-Yves Desdoigts, « les plantations
d'arbres, étant susceptible de disparaitre, ne sont pas un facteur de limitation du champ de
visibilité » (Desdoigts in Baron-Yellés et al., 2002, p. 160).

La présence d’'un rideau végétal n’est pas toujours prise en compte par la jurisprudence
pour déterminer si un espace se situe dans un espace d’espace proche du rivage (fiche 18). Le
juge a toutefois considéré que des zones boisées peuvent constituer des obstacles a la vue sur mer
et avoir un impact sur la délimitation des espaces proches du rivage. Par exemple, en 2010, le
juge a estimé qu’un terrain, éloigné de 650 a 900 metres de la mer, qui n'a pas la vue sur celle-ci
en raison de la présence de zones boisées et de constructions diverses, ne constitue pas un espace
proche du rivage32s,

Une approche multicritére basée sur les trois principaux critéres évoqués (la topographie,
les caractéristiques des espaces et la distance) peut étre utilisée pour apprécier les espaces
proches du rivage. Les criteres de la topographie et des caractéristiques des espaces ont ét