Pour une strategie fonciere
régionale adaptée aux enjeux
des politigues territoriales en
Bretagne




Copyright © Région Bretagne — Conseil économique et social de Bretagne
7 rue du Général Guillaudot — 35069 RENNES Cedex
Mai 2007

Les rapports du CESR peuvent faire I'objet d’'une présentation orale publique
par les rapporteurs.

Les demandes doivent étre adressées au Président du Conseil économique et social de Bretagne.
Pour mieux connaitre le fonctionnement et les activités du CESR, venez visiter le site Internet de la
Région Bretagne : http://www.region-bretagne.fr




Avant-propos

La Bretagne est confrontée a une pression fonciére consécutive a un accroissement
démographique régional continu, au développement permanent de Ila
périurbanisation, a une attractivité toujours plus forte du littoral. Ces évolutions
entrainent une augmentation incontrélée du codt du foncier.

De cette situation résulte aujourd’hui un risque de remise en cause de la cohésion
sociale et territoriale. Une politique fonciére efficace et concertée est nécessaire.

Cette politique reléve a I'évidence de la compétence des collectivités territoriales
locales : départements, établissements publics de coopération intercommunale,
communes notamment. Cependant, le phénomeéne observé est largement partagé
sur I'ensemble du territoire régional.

Au moment ou le Conseil régional, I'Etat, les autres collectivités locales et de
nombreux acteurs, réfléchissent aux formes que pourrait prendre un futur
établissement public foncier régional (EPFR), outil fonctionnel qui aura pour vocation
d’assurer, pour le compte des collectivités, les prestations nécessaires a I'acquisition
et au portage foncier, il est indispensable d’ancrer les missions d’un tel établissement
dans le cadre d’une véritable stratégie fonciére régionale.

C’est pourquoi, la Commission "Aménagement et développement des territoires,
environnement " du Conseil économique et social de Bretagne présente aujourd'hui
cette étude qui a donc pour objet d’identifier ce que pourrait étre, en Bretagne, une
stratégie fonciére régionale adaptée aux enjeux des politiques territoriales.

L'une des difficultés rencontrées au cours de cette réflexion collective a été de
constater que le foncier, bien que omniprésent (chaque homme se situe a I'aplomb
d'une partie de la surface de la terre), bien qu'élément incontournable de tout projet
d'aménagement et de construction, bien que contrblé, géré, contraint, .. par un
nombre impressionnant d'outils, d'acteurs, de politiques, de lois, .., reste
globalement un inconnu. Ressource limitée par ses dimensions intrinseques, le
territoire physique n'est réellement percu que lorsque les pressions qui s'y exercent
deviennent insurmontables.

Cherchant a découvrir ce foncier et I'ensemble des problématiques qui s'y rapporte,
le travail de la Commission s'est appuyé sur des apports fort riches de personnes
auditionnées. Que tous et toutes en soient remerciés.

Notre souhait est maintenant que les éléments présentés dans ce document, pour
autant qu'ils proposent des analyses et repéres pertinents, puissent étre utiles a de
nombreux acteurs, et en particulier, a I'ensemble des décideurs et responsables de
notre région.

Les rapporteurs, MM. Pierre MARQUET et Jean-Marie ZELLER
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PLAN DE LA SYNTHESE

A. Le foncier sous pression
1. Des usages diversifiés

Un sol exploité

Le sol support de I'habitat

Le sol support des activités économiques
Le sol au service de l'usager

® a0 oTp

Le sol au naturel
2. Des pressions dans tous les domaines
a. Pressions économiques

b. Pressions humaines et sociales
c. Pressions sur I'environnement et le territoire

B. Des enjeux déterminants pour le développement régional
1. Encourager le développement économique régional
2. Favoriser le développement social et humain

3. Préserver I'environnement et assurer I'aménagement de l'espace et
des territoires

C. La nécessité de l'intervention publique régionale

1. Des compétences dispersées

a. Communes

b. Intercommunalités

c. Départements

d. Pays

L'utilité d'interventions de la Région

Affirmer ses compétences territoriales et faire preuve d'exemplarité
Exercer un effet de levier a I'aide de ses politiques sectorielles

Des orientations prioritaires pour I'Etablissement public foncier régional
Mettre en place un systéme régional de mesures et d'observation

e o op
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"POUR UNE STRATEGIE FONCIERE REGIONALE
ADAPTEE AUX ENJEUX DES POLITIQUES
TERRITORIALES EN BRETAGNE"'

Le foncier est une ressource limitée, parfaitement quantifiable. Sol, terre, propriété,
terrain, le foncier constitue le territoire. 1l s'agit d'un "patrimoine commun de la
Nation" (1°" article du Code de l'urbanisme) qui au-dela de ses caractéristiques
physiques se définit par son usage, ses valeurs économiques, sociales,
environnementales, son statut et les transformations que toutes ces caractéristiques
subissent.

Elément essentiel dans I'aménagement du territoire, le foncier est l'objet de
politiques publiques. Plusieurs échelons de collectivités disposent de compétences a
son égard. Dans leur action, les collectivités cherchent a garantir une certaine
maitrise du foncier nécessaire a l'intérét général, afin de gérer au mieux "I'équilibre
foncier d’un territoire" et de limiter les effets néfastes des conflits d’intéréts, d’'usage,
de propriété, dmmageables au développement harmonieux du territoire et a la
qualité du cadre de vie des habitants.

De longue date, pour les collectivités publiques, le foncier est en quelque sorte la
matiére premiére d'une politique d'urbanisme et d'aménagement du territoire ;
théme transversal, il est ainsi au caeur de tous les projets, avec la nécessité d'une
gestion maitrisée de l'espace pour un développement durable, dans un but de
développement économique, de cohésion sociale et de cohérence territoriale.

La Bretagne est confrontée a une pression fonciére consécutive a un accroissement
démographique, a une évolution des modes de vie, au développement de la
périurbanisation et a une attractivité toujours plus forte des espaces métropolitains
mais aussi en particulier du littoral.

De cette situation, qui entraine en certains points du territoire une augmentation
incontrdlée du colt du foncier, résulte aujourd’hui un risque de remise en cause de la
cohésion sociale et territoriale. Une politique fonciére efficace et concertée est
donc nécessaire.

Alors qu'est attendue la création d'un Etablissement public foncier régional d'Etat
(EPFR) qui aura pour vocation d'assurer, pour le compte des collectivités, les
prestations nécessaires a l'acquisition et au portage foncier, il est indispensable
d’ancrer les missions d’'un tel établissement dans le cadre d’une véritable stratégie
fonciére régionale. La présente étude s'attache donc a identifier ce que pourrait étre,
en Bretagne, "une stratégie fonciere régionale adaptée aux enjeux des

politiques territoriales™.

Dans un premier temps, nous verrons que la forte pression dont le foncier peut étre
I'objet est avant tout la conséquence d'une importante concurrence entre ses
usages (A.). Nous montrerons ensuite (B.) que cette pression fonciére s'inscrit dans
des enjeux actuels et futurs qui s'articulent autour des trois dimensions
fondamentales du développement durable :
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- la dimension économique avec des enjeux de développement, de pérennité et
de redéploiement des activités,

- la dimension sociale et humaine avec des enjeux pour I'habitat, la mobilité, le
maintien des services dans une logique de cohésion sociale,

- la dimension environnementale et territoriale avec des enjeux de
préservation des espaces et des ressources en s'assurant d'un équilibre
territorial.

Cette analyse permet enfin de dessiner les contours de lI'intervention publique, en
particulier a I'échelle régionale (C.). Ainsi, plusieurs préconisations visant une
meilleure maitrise de ces enjeux sont présentées pour répondre aux principaux défis
et permettre de combiner un bon développement économique tout en assurant une
cohésion sociale et territoriale pour le présent, mais aussi pour des perspectives
futures.

A. Le foncier sous pression

Un territoire est un systéeme complexe. |l se caractérise par son histoire, son
patrimoine, mais aussi par la maniére dont les populations I'habitent, se I'approprient
(type d'habitat, d'utilisation des terres...) et aménagent I'espace (armature urbaine,
réseau de desserte...). Il se définit également par ses propriétés naturelles (relief,
milieux, climat..) qui déterminent les potentialités et les contraintes de
développement. C'est enfin une entité dotée d'une organisation sociale et
d'institutions.

La consommation d'espace est la manifestation la plus visible de la présence
humaine sur un territoire. Habité, géré, aménagé et exploité, l'espace est une
ressource limitée qui fait I'objet d'usages diversifiés (1.), et donc de nombreux
conflits d'usage. Les zones artificialisées ne cessent de grignoter les terres
agricoles du périurbain et gagnent petit a petit I'arriére pays littoral. Les campagnes
constituent toujours I'essentiel du territoire, mais la transition entre l'urbain et le
rural est de moins en moins nette, en particulier aux abords des villes ou les
paysages "se dénaturent” ; le foncier est "sous pression” dans tous les domaines

2.).
1. Des usages diversifiés

Le sol, milieu vivant, complexe et multifonctionnel, est le support des écosystémes
terrestres et du développement humain sous toutes ses formes.

La Bretagne couvre un territoire qui s'étend sur prés de 27 510 km2 (5 % de la
superficie de la France métropolitaine) qui a la particularité d'étre largement littoral
puisque bordé par la mer sur 2 730 km (un tiers du littoral francais).

Les paysages ruraux dominent le territoire breton en occupant prés de 89 % de la
superficie totale (95 % pour la France). Les espaces naturels (roches, eaux
permanentes et zones humides, landes, bois et foréts, etc.) couvrent 20 % de la
surface totale régionale, les terres agricoles (prairies, cultures annuelles, vergers,
haies, arbres épars, peupleraies, etc.) 69 %. La partie artificialisée du sol breton
(sols artificiels batis et non batis, voies de communication, parkings, etc.) représente
aujourd'hui 11 % du territoire régional.
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a. Un sol exploité

L'agriculture est la premiére activité consommatrice de sol et donc d'espace :
65 % du territoire régional est recensé dans les surfaces agricoles utilisées. Le sol
est avant tout exploité pour ses qualités nutritives a I'égard de tous les végétaux a
I'origine de la chaine alimentaire. Les productions évoluent et chaque année, environ
5 % des terres agricoles changent d'affectation, de type de cultures (soit
90 000 hectares en Bretagne!). La diversification des marchés agricoles améne a
imaginer qu'une partie de cette terre pourrait étre exploitée pour produire des
matiéres premiéres pour des productions énergétiques, pour la construction,
I'habillement, ...

L'organisation de ces territoires ruraux fait I'objet d'une réflexion d'ensemble depuis
la mise en ceuvre de la procédure de remembrement, principal outil d'aménagement
foncier.

Mais le sol est aussi support de la forét. Les surfaces boisées qui représentent 12 %
du territoire régional ont faiblement augmenté ces vingt derniéres années en
Bretagne (+5 %).

Enfin, le sol est aussi mobilisé pour I'exploitation du sous-sol d'ou sont extraits les
matériaux de construction. Les mines et carrieres de Bretagne s'étendent sur une
toute petite partie du territoire (0,2 %), mais cette surface cumulée d'exploitation
est tout de méme équivalente a la superficie du territoire de la commune de Rennes
(50 km2).

b. Le sol support de I'habitat

Le logement occupe sur le territoire breton, environ 1000 km2 soit 3,6 26 du
territoire régional. La principale caractéristique du parc de logement en Bretagne
est qu'il est composé a 71 % de logement individuel (57 % en moyenne nationale),
dix fois plus consommateur de foncier que le logement collectif (100 m2 en moyenne
pour un logement collectif contre 1 100 m2 moyen pour une maison).

13% des logements que compte la Bretagne sont des résidences
secondaires (moins de 10 % pour la France métropolitaine). Celles-ci se
concentrent en forte proportion le long du littoral. Le pays d'Auray par exemple se
caractérise par le taux le plus élevé de résidences secondaires de Bretagne : 40 %
de son parc de logements en 1999, soit 23 000 logements.

c. Le sol support des activités economiques

Que ce soit pour l'industrie, le commerce et I'artisanat, I'ensemble des entreprises de
services, il est trés difficile d'obtenir des données sur les quantités de foncier déja
consommeées. En revanche, I'information est plus précise pour ce qui concerne les
projets.

Toutefois, on peut retenir que la consommation de foncier par lI'industrie est parfois
importante car les implantations industrielles disposent le plus souvent de grandes
surfaces d'un seul tenant : grandes surfaces pour les batiments de production,
grandes surfaces de stockage, grandes surfaces de parking et de voiries de
circulation internes ....

En outre, les implantations industrielles et les grandes surfaces commerciales ont
aussi pour caractéristiques de se situer dans un méme type de secteur
géographique : a proximité d'un bassin d'habitat important, bénéficiant d'une
accessibilité aisée, donc souvent située sur des axes de transport renforcés
(autoroute ou voie express).
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Pour ce qui concerne la surface artificialisée pour les commerces de plus de 300 m2
de surface de vente, elle représente en Bretagne environ 10 millions de métres
carrés (1 000 hectares), soit I'équivalent de la superficie d'une commune comme
Fougeres.

Puisque la diversité des entreprises de services et de leurs caractéristiques est
infinie, leur consommation fonciére l'est aussi. Entre une entreprise ne comptant
qu'un ou deux bureaux dans un immeuble de dix étages et une entreprise implantée
dans la future zone logistique de Domagné-Servon-Chateaubourg dont le projet
affiche une réserve fonciére s'étendant sur 255 hectares, il n'y a pas de comparaison
possible. Ce dernier exemple nous montre combien certaines activités économiques
peuvent étre consommatrices de foncier.

Enfin, les activités de service liées au tourisme occupent aussi un foncier important,
tout particuliérement dans les communes littorales et de facon encore plus marquée
dans une bande coétiére relativement limitée ; par exemple, une proportion
importante de campings est implantée a moins de 500 metres du rivage.

Il est important de souligner I'aspect intermittent de la valorisation par ces activités
touristiques d'un espace précieux, notamment pour les activités économiques
permanentes liées a la mer, dans la mesure ou les équipements touristiques les plus
consommateurs de foncier n'assurent leur rentabilité économique que pendant la
période estivale.

d. Le sol au service de la population

Que ce soit pour permettre la mobilité ou pour accéder a nombre de services, le sol
est également mobilisé.

Ainsi, toutes les activités économiques précédemment citées s'appuient sur un
maillage de réseaux de transports et sur une utilisation toujours plus importante de
véhicules a moteur sur route.

Le maillage interurbain d'infrastructures de transports mobilise aujourd'hui
en Bretagne environ 656 kmz2 (soit 2,4 % de la superficie totale du territoire).
Ce chiffre ne prend pas en compte I'ensemble des voiries et parcs de stationnement
dans les espaces totalement urbanisés ou ils sont pourtant omniprésents.

L'emprise au sol des infrastructures et aménagements dédiés aux transports en
général et a l'automobile en particulier prend des proportions considérables dans la
surface dite artificialisée du territoire. Il est alors intéressant de regarder aussi dans
notre espace privatif ce que représentent les surfaces réservées, affectées et
aménagées en vue de nos déplacements, on entend par la essentiellement la place
dédiée a I'automobile (garage, espace de stationnement, allée ...).

De méme, une part non négligeable du sol est mobilisée pour I'ensemble des
services publics et parapublics. Sieges de I'emploi public, les services
administratifs et les services techniques des collectivités territoriales et des services
de I'Etat, les créches, les écoles (écoles maternelles, écoles primaires), les colléges,
les lycées, les universités et tous les autres lieux d'enseignements, les services
publics hospitaliers et autres services de santé (hdpitaux, maisons de retraites,
foyers, ...), les services sociaux, les services de sécurité (armée, police, gendarmerie,
prisons), la Poste, ... forment un ensemble de batiments et d'espaces la plupart du
temps a la charge de la collectivité et globalement consommateur de foncier.
Favorisés par I'évolution du niveau de vie et la diminution du temps de travail, les
loisirs sont de plus en plus nombreux, de plus en plus diversifiés. lls consomment
de plus en plus de foncier ; et pour ne citer que des exemples extrémes comme le
golf ou les courses équestres, ces loisirs peuvent parfois étre des consommateurs de
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grandes superficies (les 34 golfs bretons occupent au sol la méme surface que les 9
plus grands aéroports et aérodromes que compte le territoire régional, soit
2 500 hectares).

e. Le sol au naturel

Reste enfin une proportion encore non négligeable du territoire breton que I'on peut
qualifier d'espace naturel : environ 1/5°™ de la surface totale régionale est couverte
par les roches, les eaux permanentes et zones humides, les landes, les bois et foréts,
etc.

2. Des pressions dans tous les domaines

Toutes les utilisations du sol précédemment exposées interagissent, s'associent ou se
concurrencent, créant une pression fonciére dont l'intensité varie et qui est ressentie
plus ou moins fortement dans différents domaines, dans différents lieux et par les
différents acteurs.

La situation géographique d'une portion de territoire induit son attrait, ainsi que
I'intérét que peut y porter un nombre plus ou moins important d'acteurs souhaitant
bénéficier de cette position pour s'y installer.

Du fait de I'augmentation de la population et de sa mobilité, de I'évolution des modes
et du niveau de vie, la société tend a s'approprier le territoire dans son
intégralité ; globalement, elle occupe de plus en plus de place pour des usages
diversifiés et marque son emprise par un développement "tous azimuts" de
I'urbanisation et donc de I'artificialisation du sol.

La Bretagne est confrontée ainsi a une pression fonciére qui résulte a la fois de la
vitalité de ses activités économiques (a.), d'un accroissement démographique
continu (b.), du développement permanent de la périurbanisation et d'une
attractivité toujours plus forte du littoral (c.).

a. Pressions économiques

La société et I'environnement économique évoluant, les modes de vie, les habitudes
de transport, les choix alimentaires, et plus largement la maniére de produire et de
consommer transforment I'occupation de I'espace.
Ainsi, les pressions exercées sur le foncier sont d'autant plus importantes que les
utilisations possibles du sol sont nombreuses. Plus la position géographique d'une
parcelle est recherchée, plus la valeur du foncier risque d'étre élevée car la loi du
marché, celle de I'offre et de la demande, fait qu'il y a surenchére.
D'une part, I'étalement urbain entraine une pression croissante sur les terres
agricoles. Les statistiques régionales font ainsi état entre 1989 et 2006 d'une perte
annuelle d'environ 3 600 hectares en moyenne de territoires agricoles au profit des
zones urbanisées (2 550 hectares) et des surfaces boisées (1 050 hectares). On peut
également souligner une autre pression sur le foncier agricole. L'agriculture s’est
fortement restructurée par I'extension ou I'agrandissement des exploitations. Avec la
concurrence pour l'acquisition de surfaces, on constate que pour la période 1988-
2005, le nombre d’exploitations agricoles bretonnes de plus de 50 hectares a doublé
passant de 7 091 a 14 097 pour une surface agricole utilisée quasi stable (- 4 %).
D'autre part, le développement industriel et commercial engendre également
des pressions fonciéres de deux ordres :

le long des axes majeurs de transports, essentiellement routiers, car les

VI
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réserves fonciéres pour des constructions industrielles et commerciales le long
de ces axes structurants facilitent I'étalement urbain. Les surfaces de ces
nouvelles implantations, favorisées par des prix d'appel sur le foncier, sont
plus grandes, ce qui permet de ne pas limiter les développements futurs,
méme si une partie du terrain reste, dans un premier temps, vide
d'occupation ;
en tissu urbain ou la réutilisation des friches industrielles est colteuse,
puisque ces terrains, laissés a I'abandon car trop contraints pour ['activité
économique’, sont souvent non réutilisables en I'état pour d'autres types
d'occupation : surcodts liés a la dépollution, a la déconstruction, ...
Le probleme foncier pour les projets dimplantations industrielles nouvelles est
surtout une question d’opportunité a trés court terme. La disponibilité immédiate de
capacité fonciere devient alors un élément déterminant dans la concurrence que se
livrent les territoires pour Il'accueil de nouvelles entreprises. L’anticipation et la
réalisation de réserves fonciéres sont déja une pratique courante pour I'implantation
de zones d’activités. De nombreuses collectivités se sont constituées au fil des
années des réserves destinées a l'implantation de nouvelles activités sur leur
territoire.
Le tourisme n’est pas en reste, les investisseurs comme les vacanciers recherchant
en priorité les zones cétieres, sieges d’activités économiques, telles que la péche, la
conchyliculture, la construction navale et les ports. Les résidences secondaires,
liées a I'attractivité de la Bretagne, ont également un impact fort.

b. Pressions humaines et sociales

Les principales pressions fonciéres a caractéres social et humain sont liées a
I'habitat.

Depuis les années soixante, I'évolution des modes de vie entraine une forte
augmentation du nombre des ménages et une diminution de leur taille. Cette
tendance résulte notamment de Il'individualisation des modes de vie, de
I'accroissement du nombre de divorces et de séparations, de I'allongement du temps
de vie, de Il'effritement des modes traditionnels de cohabitation entre générations.
Ces transformations de la famille ont une incidence directe sur le logement et
I'habitat.

Ainsi, pour loger 1000 personnes, il fallait 323 logements en 1968, 385 en
1990 et 417 en 1999. Cette tendance a lI'augmentation du nombre de logements
impliqgue une consommation d'espace accrue, méme a population stable. Par
conséquent, une ville dont la population n‘aurait pas augmenté entre 1990 et 1999
aurait vu son parc de logements s'accroitre de 8,3 %.

Paradoxalement, cette augmentation n'entraine pas une diminution de la taille des
logements demandés. La surface moyenne des résidences principales a
augmenté de 0,5 2% par an entre 1992 et 2003. Elle est aujourd'hui de plus de 90
m2 alors qu'elle était de 77 m2 en 1978.

D'aprés I'enquéte sur l'utilisation du territoire (Teruti), la superficie occupée par
I'habitat (c'est-a-dire, le logement avec ses jardins et pelouses, ses voies d'acces et
ses parkings) a augmenté de 23 26 entre 1992 et 2003.

Cette augmentation des surfaces fonciéres consacrées a I'habitat, qui est donc due
pour partie a l'augmentation de la population et pour partie a la diminution du
nombre de personnes par logement, est aussi imputable a I'amélioration du niveau

1 D'aprés I'étude de préfiguration de I'EPFR, 400 hectares seront concernés jusqu‘en 2015.
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de vie et a la forte croissance de la part représentée par le logement
individuel. L'engouement pour la maison individuelle (idéal d’habitat pour 87 % des
francais) s'affirme d'autant plus qu'aides fiscales et faibles taux d'intéréts en
facilitent I'acquisition. Ainsi, ces aspirations des ménages pour une meilleure qualité
de vie entrainent le besoin de plus d'espace.

Avec le développement de 'urbanisation et, surtout, de la périurbanisation, devenir
propriétaire d’'un bien foncier est de plus en plus lié a l'installation résidentielle des
ménages. Acquérir du sol, ce n’est plus désormais se garantir la disposition d’un outil
de production, c’est aussi se constituer un patrimoine dont la valeur est garantie
sur la longue durée. Transmissible entre générations ce patrimoine, outre les revenus
qu’il peut procurer, devient un élément dans I'assurance sociale que les ménages
cherchent a obtenir pour eux (retraite) comme pour leurs descendants. Etre
propriétaire, c’est aussi conquérir le droit a étre « chez soi ».

Cette évolution est aussi celle d'une société qui s'oriente vers le temps libre, les
loisirs, le bien-étre et I'information, entrainant une pression accrue sur le foncier
pour les besoins liés au tourisme (résidences secondaires, campings, etc.), aux
équipements de loisirs, aux surfaces industrielles et commerciales dédiées a ces
nouvelles activités (bricolage, jardinage, sport, etc.) et a tous ces nouveaux services
congus pour répondre aux nouvelles attentes de la société.

c. Pressions sur I'environnement et le territoire

Dans ce domaine, il est également difficile de disposer de données faisant état de
I'utilisation réelle du territoire, en particulier pour tous les espaces urbanisés,
I'observation de photos aériennes et maintenant de photos prises par satellite permet
de constater une importante évolution des 'taches urbaines"”, signes d'une
colonisation progressive du territoire.

Cette artificialisation ne cesse de croitre : en 2003, les zones artificielles couvraient
8 % du territoire national contre 7 % dix ans auparavant.

Cette progression n'est géographiquement pas homogene. En effet, la pression
fonciére en Bretagne s'exerce essentiellement sur I'agglomération rennaise, et sur
les coOtes, tout particulierement le sud (Golfe du Morbihan, agglomération de
Vannes, ...). Le littoral est 2,7 fois plus artificialisé que I'ensemble du territoire. Mais
la pression n'est pas la méme non plus en cceur de ville centre et en périphérie, sur
le trait de cdte ou plus loin dans les terres.

Cet accroissement du peuplement et de la densité de population se poursuit
essentiellement dans les lieux attractifs : les agglomérations, principalement pour
I'emploi et les services, le littoral pour les paysages et la proximité de la mer.
Néanmoins, depuis la fin des années 90, on assiste a une nouvelle occupation du
territoire, avec une intensification de la construction dans les zones qui étaient les
moins denses (territoires ruraux sous influence d'une aire urbaine qui s'étale petit a
petit), phénomeéne accru par I'augmentation des codts du foncier.

Dans notre société, I'étalement urbain rend la voiture indispensable pour se
déplacer, se rendre sur son lieu de travail, faire ses courses, .. Voiture et
développement des infrastructures permettent un gain de temps lors des
déplacements interurbains. Ainsi, méme si la distance moyenne entre habitat et ville
centre a sensiblement augmenté, I'amélioration du maillage d’infrastructures et les
améliorations techniques sur les véhicules ont largement atténué la dimension
temporelle des déplacements permettant a budget-temps constant de parcourir des
distances plus longues. Donc, grace au développement des moyens et des réseaux
de transports de plus en plus performants, la mobilité s'est accrue et les logements
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peuvent étre plus éloignés des autres lieux de vie, lieu de travail, lieu de
consommation, espaces de loisirs, ...

L’association de tous ces facteurs exerce sur le territoire des pressions au
détriment de I’environnement.

B. Des enjeux déterminants pour le développement
régional

La présence humaine sur le territoire et le développement économique et social
régional se traduisent par la croissance des zones artificielles (habitat, infrastructures
de transport, implantations industrielles, ...) et inévitablement par le développement
de pressions fonciéres. Aujourd'hui, la réflexion d'aménagement ne saurait dissocier
la réalisation des équipements de celle de la gestion du foncier. Parce que l'espace
est une ressource limitée, maitriser sa consommation est un enjeu fort du
développement durable.

L’organisation du territoire est a la fois un probleme d’agencement, un probleme de

quantité d’'offre et de réduction des inégalités.

Toute réflexion sur I'aménagement de l'espace et sur l'organisation du territoire

souléve donc de facon incontournable des conflits d’'usage et de priorité entre des

impératifs tous aussi justifiés les uns que les autres mais concurrents :

- soutenir I’économie notamment dans ses volets agricole, maritime, industriel,
artisanal et commercial (1.),

- favoriser le développement social et humain en veillant au logement pour
tous, a la mixité sociale, facteur de cohésion, a la réalisation d'équipements
collectifs répondant aux besoins de la population : santé, loisirs, services de
proximité, ... (2.),

- mais aussi préserver I'environnement et assurer I'aménagement de I'espace
et des territoires en maitrisant I'étalement urbain notamment (3.).

L'enjeu est, des lors, de réussir a concilier au mieux intéréts particuliers ou

catégoriels et intérét général. Il est donc nécessaire :

- de rechercher des compromis en donnant chaque fois que possible plusieurs
utilisations a la méme parcelle,

- dimposer des contraintes pour certains usages, telle que la limitation de
I'étalement urbain ou la réduction des déplacements par la revitalisation des
centres villes,

- détablir des priorités en fonction des usages, ces priorités pouvant varier d’'un
secteur a un autre.

1. Encourager le développement économique régional

Le principal enjeu économique relatif au foncier est finalement d'en
maitriser le coOt.

La premiére priorité est de produire suffisamment de terrains a batir. Une offre
plus conséquente de terrains doit permettre de limiter la pression du foncier sur le
territoire, mais aussi et surtout d'atténuer la pression sur le prix de revient des
constructions, et en particulier celle des logements.

Mais I'offre de terrains a batir ne doit pas se faire n'importe ou. Il est important de
favoriser une croissance et une organisation territoriales permettant de limiter
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I'étalement urbain (constructions en cceur de ville, et en périphéries immédiates
des villes et des bourgs).

Pour produire suffisamment de terrains a batir, il faut :
- élargir I'emprise des zones a urbaniser (AU) dans les communes
d'agglomération et autour des bourgs en campagne,
- faire pression sur les propriétaires pour limiter la rétention fonciére en :
= augmentant la pression fiscale sur les terrains nus en zone urbanisable,
= associant les propriétaires a I'élaboration et a la réalisation des projets
d'aménagement.

Pour le maintien et le développement économique, il faut aussi proposer
suffisamment de terrains bien situés en vue de nouvelles implantations d'activités et
de grandes entreprises, en particulier sur des axes de transports, en favorisant la
multimodalité.

Parmi ces implantations sur ces nouvelles zones d'activités, il faut favoriser I'accueil
d'entreprises susceptibles de libérer du foncier en cceur d'agglomération en ayant
négocié la réhabilitation des sites libérés dans l'offre fonciére. Ces nouvelles
implantations ne doivent pas grever trop de foncier ni pour les espaces de parking, ni
pour d'éventuelles extensions. Il est donc nécessaire de réfléchir a des constructions
sur plusieurs niveaux, de proposer une desserte réguliere de ces sites par des
transports en commun, de laisser les terres réservées pour les extensions a la
disposition d'exploitants agricoles ...

Pour le maintien de l'activité agricole, il faut préserver les terres qui lui sont
indispensables. Par conséquent, tout projet d'aménagement qui touche des terres
agricoles ou potentiellement exploitables pour des productions agricoles doit intégrer
des études d'impact portant a la fois sur les entreprises, sur I'économie agricole
locale dans son ensemble, et sur les sols.

Pour ce faire, aprés avoir identifié les espaces agricoles et la typologie des
exploitations, il faut renforcer la contrainte "zones agricoles protégées (ZAP)",
dans les documents d'urbanisme. Ces ZAP, ou tout autre type de contraintes, doivent
permettre d'orienter le développement urbain et économique hors des espaces
agricoles stratégiques pour lesquels il est nécessaire de préserver les meilleures
terres arables, en tenant compte notamment des qualités agronomiques et
biologiques des sols.

Dans les lieux ou la tension fonciére est la plus forte (iles, trait de cote,
centres-villes ...), la collectivité publique devrait :

- soit imposer des contraintes fortes pour le maintien des activités les plus fragiles
que sont l'agriculture, la conchyliculture, I'artisanat, les services a la personne, ...
(zones agricoles protégées, zones conchylicoles ou aquacoles protégées, locaux
réservés ou obligatoires dans les projets de construction, ...),

- soit maitriser le foncier et/ou I'immobilier consacrés exclusivement a ces activités
(fermes, pépinieres d'entreprises, locaux commerciaux et artisanaux, locaux pour
services a la personne, ...).

2. Favoriser le développement social et humain

Aujourd’hui, une des priorités doit consister a mieux adapter les politiques
publiques aux besoins et aux moyens des populations. En effet, la modification
de la situation économique des ménages a des effets sur les localisations bien plus

structurants que n’importe quel plan d’'urbanisme. Les outils de planification urbaine
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fonctionnent mieux lorsqu’ils répondent a la demande des habitants. La portée des
politiques spatiales s’avéere insuffisante, voire méme inefficace ou contre-
productive, si elle ne se double pas de politiques de rééquilibrage social et
économique . Cette articulation n’est pas simple mais constitue I'enjeu notamment
des initiatives régionales en lien avec les autres collectivités.

On aurait pu imaginer que le développement de la mobilité allait permettre de
résoudre les problémes fonciers, en particulier ceux liés a I'habitat. En effet, la
mobilité a participé a augmenter I'offre de terrains ; cependant, simultanément, elle
a accentué les effets de hiérarchie spatiale et de ségrégation entre les niveaux de
revenu et d’accessibilité des populations.

D'ores et déja, les colts du foncier tendent a exclure toute une partie des
populations a bas revenu des centres-villes et de certains secteurs périurbains et
littoraux et conduisent donc a éloigner ces populations de leurs lieux de travail,
générant paradoxalement des colts de transport pénalisants.

La hiérarchisation des espaces tend aussi a la spécialisation ds quartiers, source
d'exclusions, a défaut de politiques publiques correctrices de ces inégalités.

Le logement social ne doit donc pas se contenter des espaces les plus
facilement mobilisables, car peu valorisables ; il doit bénéficier au contraire
d'une bonne accessibilité physique (routes, transports en commun) et
globalement d'un bon niveau d'accés aux services.

Pour favoriser la mixité sociale et spatiale, pour permettre I'accés au logement a
I'ensemble des populations dont les revenus sont souvent largement consacrés a des
remboursements de crédits, la collectivité publique doit s'affirmer par des
politiques sociales d'habitat correctrices des inégalités.

Toutes les collectivités devraient intervenir a leur niveau pour favoriser le logement
social, en particulier en mettant en application la loi Borloo (ou loi ENL)? qui & travers
son article 4 renforce I'article L. 123-2 du Code de I'urbanisme, et autorise le conseil
municipal "a délimiter des secteurs dans lesquels, en cas de réalisation d'un
programme de logements, un pourcentage de ce programme doit étre affecté a des
catégories de logements locatifs qu'il définit dans le respect des objectifs de mixité
sociale".

La contrainte d’'un minimum de 20 26 de logements sociaux (article 55 de la
loi SRU®) devrait ainsi étre renforcée et s'imposer a toutes les collectivités
locales, quelle que soit leur population résidente.

Tout programme de construction de logements devrait :

- respecter au minimum 20 % de logements sociaux,

- participer a la densification urbaine (reconstruction de la ville sur la ville),

- réutiliser du foncier urbain en construisant, aprées réhabilitation, sur des friches.

L'intérét général étant porté par I'ensemble des collectivités publiques, tout terrain
propriété, publigue ou privée, d'une collectivité devrait, avant changement
d'affectation, avant réutilisation, faire I'objet d'une concertation de I'ensemble des
collectivités. Priorité devrait ainsi pouvoir étre donnée a des projets publics, quelle
qu'en soit I'échelle.

Pour favoriser cela, le foncier public devrait facilement pouvoir étre "remembreé”,
"échangé" entre collectivités. Les dispositions de l'article L. 240-1 du Code de
I'urbanisme (introduites par I'article 15 de la loi Borloo) instituant un droit de

2 Loi n°2006-872 du 13 juillet 2006 portant engagement national pour le logement.
3 Loi n°2000-1208 du 13 décembre 2000 relative 2 la solidarité et au renouvellement urbains (loi Gayssot).
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préemption applicable aux terrains propriétés de I'Etat et de ses établissements au

profit des collectivités territoriales, pourraient ainsi étre élargies a l'ensemble
des propriétés publiques.

3. Préserver lI'environnement et assurer I'aménagement
de I'espace et des territoires

Un des probléemes majeurs aujourd’hui est représenté par la poursuite et
I'accélération de I'étalement de toutes les constructions attestant de I'occupation
humaine du territoire. L'artificialisation progresse plus vite que le développement
démographique. La ressource fonciére étant limitée, il est indispensable de pouvoir
gérer, contrbler et méme limiter I'utilisation du sol, pour que chacun puisse y
trouver sa place.

Pour ce faire, il faut pouvoir "densifier la ville" en favorisant :

- une densification des modes de construction, que ce soit pour I'habitat, en
proposant des alternatives au logement individuel sur grande parcelle, mais aussi
pour les activités en particulier commerciales. Il faut également favoriser la
mutualisation des espaces qui pour certains peuvent étre utilisés de fagon
décalée dans le temps (parking d'un supermarché et d'une salle de spectacle, ...),

- la reconquéte des friches urbaines, que ce soit celles laissées par I'industrie,
I'armée, ..., ou par un habitat dégradé.

Par ailleurs, pour la maitrise des déplacements, et en particulier des flux routiers
en lien avec les phénomeénes de tension sur les marchés immobiliers du logement, il
faut valoriser I'utilisation des transports collectifs :

- en favorisant I'intermodalité entre moyens de transport (par exemple des
parkings relais en début de ligne de bus ou de transport en commun en site
propre gratuits ou a prix incitatif, ou aux abords des gares),

- en densifiant I'urbanisation des quartiers bien desservis par les transports
collectifs, en milieu urbain, mais aussi dans les bourgs bénéficiant d'une desserte
ferroviaire ou par car interurbain,

- en développant des aires de covoiturage.

Pour beaucoup, les espaces naturels et les terres agricoles sont percus comme
des espaces vides d'occupation donc libres pour I'urbanisation, aménageables. Il faut
donc les préserver contre cette idée préconcue qui laisserait supposer qu'ils sont
disponibles quand on cherche du foncier constructible et pas cher.

Il faut aussi renforcer les études d'impact avant toute inscription d'un nouveau

périmétre en zone a urbaniser, renforcer le PADD (plan d'aménagement et de
développement durable), notamment dans sa dimension d’anticipation :

ce PADD ou ces études d'impact doivent prendre en compte lI'environnement, mais
aussi les nécessités sociales (logement, services publics, autres services, ..) et
I'’économie locale, en particulier I'agriculture et les activités maritimes sur le trait de
cbte, pour ne pas déstabiliser ou démembrer des exploitations.

La préservation du foncier "naturel”, I'environnement, c'est aussi et avant tout, pour
la Bretagne, préserver tous les atouts qui font ses qualités et son attractivité
(tourisme).

Pour ce faire, il faut :
- favoriser I'action du Conservatoire du littoral, des départements ou de la Région
dans la préservation et la gestion des espaces naturels sensibles, patrimoine qui
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renforce l'attractivité de la Bretagne,

- favoriser l'action et la réflexion de tous les organismes, professionnels et
associations qui bénéficient d'un savoir et d'une expertise qui doivent étre
partagés et bénéficier a tous, en particulier aux décideurs locaux responsables de
I'aménagement du territoire et de l'utilisation d'un foncier de plus en plus
précieux.

C. La nécessité de I'intervention publique régionale

Dans une perspective de développement durable, la gestion et I'aménagement des
territoires apparaissent comme essentiels dans la recherche d'un équilibre entre le
respect des milieux et la satisfaction des besoins des générations présentes
et futures.

Les biens fonciers et immobiliers ne se traitent pas comme les autres marchandises
parce gu’ils sont localisés, disponibles en quantité limitée, et sont, de ce fait, non
complétement substituables. lls profitent d’effets de rente. Pour un économiste,
I'aménagement et l'urbanisme en particulier peuvent se définir en partie comme la
facon dont les pouvoirs publics interviennent pour réguler la production fonciére.

Le traitement de la question fonciére ne peut donc se faire dans l'urgence par
quelques mesures ponctuelles. Il ne peut s'agir que de stratégies a long terme,
intégrant I'ensemble des facteurs sociopolitiques qui ont un impact sur la destination
et la mise a disposition des terrains.

La situation actuelle montre en fait une carence dans I'utilisation des outils
d'accompagnement et de moyens financiers au service des politiques territoriales.

Une Région qui se doterait d'une politique fonciére incitatrice et mettant a
disposition des collectivités responsables de leur foncier un outil tel un
établissement public foncier régional pourrait participer activement aux
rééquilibrages territoriaux présentés dans toutes les stratégies politiques.

1. Des compétences dispersées

En France, les collectivités ont a disposition un ensemble d'outils pour gérer et
coordonner toute l'activité de la cité, c’est a dire ses activités économiques, ses
emplois, ses habitats, ...

La planification spatiale a travers les Directives territoriales d'aménagement (DTA),
les Schémas de cohérence territoriale (SCoT), les Programmes locaux de I'habitat
(PLH), les Schémas de mise en valeur de la mer (SMVM), les Plans locaux
d'urbanisme (PLU), les cartes communales et autres réglementations spécifiques a
objectif sectoriel, obéit donc a un grand nombre de régles. La difficulté en matiéere
fonciére réside plus dans la superposition de ces outils et la diversité
d'acteurs tous porteurs d'une politique d'aménagement de leur territoire pas
systématiquement définie en concertation avec les échelons géographiques et
administratifs supérieurs ou inférieurs (exemple de la problématique des déchets).
D'autant que ces territoires ne recouvrent pas vraiment la réalité physique du bassin
de vie, entité qui pourtant parait constituer le cadre le plus pertinent pour
une stratégie fonciére cohérente.

a. Communes

Ce sont donc les collectivités locales et essentiellement les communes qui
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détiennent maintenant I'essentiel des prérogatives d'action fonciere. Quelle
que soit la planification stratégique en amont (DTA, SCoT), la commune fixe la régle
du jeu principalement au moyen du Plan local d'urbanisme (zonage a la parcelle).
Elle peut par ailleurs intervenir directement sur le marché foncier avec les outils mis
a sa disposition par les lois et reglements et notamment le droit de préemption
urbain. Elle dispose surtout d'une capacité d'encadrer et de contréler I'occupation du
sol par la maitrise des procédures de permis d'aménager et de permis de
construire.

C'est donc la commune qui détient le réle central dans la politique fonciére,
qu'il s'agisse d'urbanisme réglementaire ou d'urbanisme opérationnel, sauf a
transférer ses compétences a un établissement public de coopération
intercommunale.

La tension actuelle sur le foncier a été en partie alimentée par le comportement de
certaines communes d'agglomération, qui, aprés avoir vu augmenter leur population,
ont adopté une politique de croissance réduite. Des arguments de protection des
paysages ont servi a favoriser les politiques de freinage démographique,
d’autonomie communale et de sélection sociale.

Les politiques locales mettent I'accent sur la protection des centres et le souci de
contrble de I'étalement urbain. 1l y a un décalage entre la perception des problémes
qui est souvent tres localisée et la dimension des enjeux non maitrisés aujourd’hui et
qui relévent a minima d'une dimension intercommunale.

La lutte contre I'étalement urbain, lorsqu’elle se contente de réduire les
zones a urbaniser dans les documents d’urbanisme communaux, est
inefficace. Elle a surtout pour effet d’alimenter la crise immobiliére,
d'accentuer la sélection sociale (au détriment de la mixité) et de reporter
plus loin la périurbanisation.

b. Intercommunalités

La décentralisation de l'urbanisme qui a dans un premier temps profité aux
communes au début des années quatre-vingt, a connu un second age, avec ka mise
en avant des intercommunalités, a partir des lois Chevénement*, Voynet (LOADDTY
et Gayssot (SRU).

Les coopérations intercommunales se développent alors, mais a des tailles réduites.
Elles évoluent moins vite que ne s’agrandissent les territoires vécus. Le débat sur
I'efficacité des politiques d’aménagement et d'urbanisme pour réguler les grands
territoires porte par conséquent sur leur capacité a s'adapter a I'échelle et a la
vitesse d’évolution des aires urbaines® et des bassins d’emploi’. Jusqu’a présent la
réponse est négative, malgré le développement de I'intercommunalité. Pendant que
les thématiques politiques se focalisent sur la cohérence interne du développement
de I'agglomération, a travers les SCoT, les PLH, les plans de déplacements urbains
(PDU), les enjeux de volume et de croissance se situent souvent au dela.

Bien que les politiques d’agglomération aient leur Iégitimité, parce que c’est la que se

4 Loi n°99-586 du 12 juillet 1999 relative au renforcement et a la simplification de la coopération
intercommunale.

5 Loi n°99-533 du 25 juin 1999 d'orientation pour 'aménagement et le développement durable du territoire
et portant modification de la loi n° 95-115 du 4 février 1995 d'orientation pour I'aménagement et le
développement du territoire (loi Pasqua).

% Ensemble de communes liées par des déplacements domicile-travail, délimité a partir d’'un péle d’emploi
autour duquel sont agrégées les communes dont au moins 40% des actifs vont travailler dans I'aire ainsi
obtenue.

7 Zone d’étude pour I'analyse du marché du travail déterminée avec un principe d’agrégation semblable a
celui ci-dessus.
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concentrent les nuisances, 'encombrement de I'espace public et les pollutions, leur
portée est limitée. Une partie importante des enjeux d’aménagement du
territoire et donc d'utilisation et de gestion du sol se joue désormais aussi
au-dela des agglomérations.

c. Départements

Par leurs responsabilités en termes de routes et de transports interurbains, et dans
le domaine des politiques d'aménagements fonciers agricoles et de préservation des
espaces naturels sensibles, en complément de leurs compétences dans le domaine
social, les départements concourent a la bonne maitrise des espaces, en
particulier ruraux, et a la préservation d'un environnement menacé par
I'artificialisation du territoire. Mais ils ne disposent pas toujours d'une vue d'ensemble
de la situation fonciére et leurs actions sont de ce fait limitées. Néanmoins, par la
connaissance, méme sectorielle de leur territoire, ils doivent étre associés a la

définition d'une politique fonciere régionale.

d. Pays

La nouvelle échelle que constitue le Pays est une entité géographique tout a fait
intéressante pour une réflexion d'ensemble sur l'organisation et la cohérence
territoriales des bassins de vie. A travers les SCoT qui en Bretagne recouvrent
souvent le territoire du Pays (11 sur 21), la Région bénéficie d'un appui pour la
connaissance et la réflexion fonciére.

Principalement lieux de concertation, les Pays avec leur Conseil de
développement offrent a la Région un bon échelon d'application d'une

stratégie fonciére devant bénéficier a tout le territoire régional et pouvant
s'appliquer a chaque bassin de vie.

2. L'utilité d'interventions de la Région

La région Bretagne compte des agglomérations en pleine expansion renvoyant
souvent a plus de 25 km l'implantation d'un habitat pour de nouveaux jeunes
ménages, un littoral trés convoité ou I'économie des activités liées a la mer est de ce
fait fragilisée, un coeur géographique a l'insuffisant dynamisme, une agriculture
menacée par la pression de l'urbanisation, un environnement a préserver, voire a
restaurer, un maillage urbain important tissé par un réseau routier assurant les
liaisons entre espaces dispersés, ... ; autant d'exemples se reproduisant a différentes
échelles dans différentes portions du territoire breton. Ces phénomeénes observés
sont donc largement partagés sur I'ensemble du territoire.

Aussi la Région, responsable des schémas régionaux (schéma régional
d'aménagement du territoire, schéma régional de développement économique,
schéma régional emploi formation, schéma régional du tourisme...) et qui s’est fixé
un role de fédération des énergies, de portage d'un projet pour la Bretagne,
"d’ensemb lier" des politiques publiques de développement, de centre de ressources
dans les domaines de la prospective et de la stratégie territoriale, semble donc
constituer le bon échelon pour définir les orientations générales au service de
tous les territoires. L'échelle régionale parait donc intéressante pour mettre en
place une réflexion globale regroupant toutes les problématiques touchant a la
question fonciére.

Par ses orientations "foncieres", la Région pourra accompagner les contrats
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entre les collectivités, les créateurs et les acteurs de projets. La Région
deviendrait alors centre de ressources, initiateur d'outils au service des
projets de territoires (projets qui s'inscrivent dans le cadre des contrats de Pays et
dans le contrat de projet Etat - Région).

Elle confortera ainsi son appui aux Pays en matiére de réflexion et d'action, et pourra
aussi conforter son soutien aux collectivités territoriales par des incitations et des
aides politiques et financiéres via ses politiques sectorielles et, entre autres, son
établissement public foncier.

La mission de la Région doit étre de rendre possible les conditions de
I’équité et de la cohésion territoriale et sociale a son échelle, par dela les
divergences d'intéréts.

La Région devra donc définir sa politique fonciére porteuse de cohérence a I'échelle
de son territoire, favorable au développement durable et respectueuse des équilibres
territoriaux et sociaux. Pour cela, elle devra se doter des outils nécessaires.

Cette stratégie, soutenue par les outils mis en place, mais aussi par une exemplarité
de I'Institution régionale, aurait pour vocation l'incitation a la mise en place de
réflexions et de plans d'actions a I'échelle des agglomérations, des bassins de vie ou
des Pays (puisque c'est I'échelle territoriale qui se rapproche probablement le plus
d'une échelle pertinente pour la stratégie fonciére). Elle devra donc s'appliquer dans
toutes les politiques régionales, dans toutes les contractualisations et pour toutes les
actions directement engagées par la Région.

Cette politique fonciére devra s'inscrire dans la durée, dans une démarche
de programmation transversale et d'évaluation, et étre prise en compte dans
les documents de planification : SCoT, PLU, etc.

a. Affirmer ses compétences territoriales et faire preuve d'exemplarité

En élaborant une stratégie fonciere globale, la Région devrait chercher tout d'abord a
affirmer les compétences dont elle a la charge en matiére d'aménagement du
territoire ainsi que de développement économique. Rappelons qu'elle a la
responsabilité de I'élaboration et de la mise en oceuvre du schéma régional
d'aménagement du territoire (SRADT), du schéma régional de développement
économique (SRDE), mais aussi qu'elle définit un schéma régional du tourisme et
gu'elle a entamé une démarche de mise en ceuvre d'un agenda 21 régional
combinant développement économique, développement social et environnemental.
C'est avant tout a travers la politique territoriale régionale que s'inscrit son objectif
de favoriser le développement et la solidarité des territoires, et que peut se
définir une stratégie fonciére pour la Bretagne.

La Région doit par ailleurs faire preuve d’exemplarité sur les biens fonciers qui
sont sa propriété.

Concernant le futur siege de la Région, par exemple, il est utile dés maintenant, bien
en amont du projet, d'appréhender la question fonciére dés avant et dans I'étude de
programmation qui définira les besoins et les attentes pour le ou les batiments et
leur environnement immeédiat.

Pour le foncier relatif aux aéroports, il conviendra de prendre en compte
I'augmentation recherchée du trafic sur les aéroports bretons et renforcer les
mesures de protection des populations voisines en interdisant la construction de
nouvelles habitations aux abords des pistes et en augmentant les aides pour
améliorer la protection acoustique de I'habitat existant.

Dans la gestion des ports, on s'assurera de la conciliation entre les besoins
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économiques et les différentes attentes, en particulier sur les terrains au contact de
la ville, afin de limiter les conflits d'usage.

Pour le patrimoine des lycées enfin, il conviendra de favoriser les initiatives qui
permettent de mutualiser des équipements ou des terrains qui appartiennent a la
Région, et de réfléchir a l'utilisation optimisée d’emprises foncieres parfois inutiles
pour ces établissements.

b. Exercer un effet de levier a I'aide de ses politiques sectorielles

La principale politique sectorielle a soutenir par le biais d'une politique et d'outils
fonciers, est celle du logement et en particulier le logement social. Par des aides a
I'acquisition fonciére destinées a soutenir des projets de collectivités territoriales
définis dans des ScoT, PLH ou PLU, par le portage foncier exercé par le biais de
I'Etablissement public foncier régional.

La seconde semble étre I'aménagement de I'espace en lien avec une protection
renforcée de I'environnement dans toutes ses composantes (espaces naturels,
eau, ..) et les paysages. Le programme éco-FAUR (co-financement de projets
d’urbanisme durable des collectivités) tel que présenté aujourd’hui est un outil a
renforcer en portant une attention toute particuliére a l'utilisation du foncier dans
tous les projets aidés.

c. Orientations prioritaires pour I'Etablissement public foncier régional

L'établissement public foncier régional, premier outil foncier a I'échelle régionale
voulu conjointement par I'Etat et la Région, semble pouvoir étre un outil réellement
efficace a la disposition des collectivités territoriales bretonnes qu'il peut fédérer par
une mutualisation des moyens.

La préfiguration de cet EPFR a établi que les quatre grands axes prioritaires
pourraient étre le logement, le développement économique, la protection de
I’environnement et la reconversion des friches.

Le logement

Il s’agit de :

? garantir la production équilibrée de I'ensemble des segments de I'offre nécessaires
pour répondre aux besoins de logements des populations résidantes,

? assurer la mixité sociale, générationnelle et territoriale, sans oublier le logement
des jeunes,

? lutter efficacement contre la trop forte évasion résidentielle,

? favoriser les formes urbaines de qualité et peu consommatrices de foncier
(haute qualité environnementale).

L'objectif affiché de I'EPFR est de participer a I'horizon 2015 a la construction
d’environ 4000 logements par an (20 % du marché breton), en ciblant sur la
diversification des produits aidés (accession sociale, locatif social et intermédiaire).
Sur la base de 50 logements par hectare (forme d’urbanisation assez économe), cet
objectif se traduirait par la remise annuelle sur le marché d’environ 80 hectares pour
le logement.

L'économie

En matiere de soutien a I'économie, les interventions de I'EPFR pourraient conduire a
favoriser la mise en oeuvre de zones d’activités d’envergure régionale ou
départementale, voire d’intérét communautaire. L’intervention de I'EPFR consisterait
a assurer un portage foncier permettant d’accueillir dans des zones déterminées les
entreprises pour lesquelles I'implantation est consommatrice d’espace.
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L’engagement de 'EPFR, a hauteur de 20 % des besoins, se traduirait donc par une
remise sur le marché de 40 hectares par an.

L'environnement

Pour I'axe environnement, les priorités seront avant tout :

? la prévention du risque inondation,

? l'acquisition d’espaces naturels remarquables en vue de les préserver
durablement,

? l'acquisition d’espaces agricoles, en vue de favoriser le maintien d’'une agriculture
moins agressive pour lI'environnement et de préserver durablement des coupures
vertes en convention avec la SBAFER,

? l'acquisition de terrains pour mettre en oeuvre une politique de gestion des
déchets,

? la protection des captages d’eau potable.

Les friches urbaines et périurbaines

La reconquéte de s espaces délaissés concourt a une gestion économe et
durable du foncier en limitant la consommation de nouveaux espaces au détriment
des autres usages du sol. Elle peut offrir & la collectivité I'opportunité de créer de
nouveaux quartiers de ville associant logements, pdle de développement économique
et services urbains.

L’'action de I'EPFR consisterait a acquérir ces terrains, effectuer les travaux
nécessaires a leur future utilisation et les remettre sur le marché dans le cadre du

projet urbain défini par I'agglomération.

Les grands axes que sont le logement, le développement économique, la
protection de [I’environnement et la reconversion des friches sont
prioritaires dans l'action de cet établissement public foncier régional, mais il nous
semble important de ne pas fermer la porte a toute éventualité nouvelle, a
toute sollicitation ponctuelle et / ou originale qui pourrait se présenter a cet
établissement.

d. Mettre en place un systéme régional de mesures et d'observation

Si ces interventions semblent pouvoir impulser une amélioration de la situation
fonciere en Bretagne, elles sont cependant conditionnées a une meilleure
appréhension de la situation. Or, la connaissance de I'occupation réelle du
territoire est aujourd'hui trés limitée et sectorielle. Il est tres difficile d'obtenir des
données fiables et actualisées. Cette observation fonciére se fonde sur des bases de
données qui ne recouvrent jamais la totalité du territoire ni la totalité des marchés.
Les statistiques sont parfois établies sur des échantillons peu représentatifs, trop
sectorisés, trop ciblés.

Par conséquent, la conduite de la politique fonciere, comme celle de la politique
d’aménagement ainsi que leur évaluation, a besoin d’étre éclairée en permanence
par une connaissance du fonctionnement et de I’évolution des marchés
fonciers. Il apparait trés clairement que le besoin actuel est avant tout de
réorganiser les outils existants et de les développer.

Un dispositif d’observation fonciére est donc indispensable a la compréhension
de I’évolution des marchés fonciers. Il aura tout avantage a étre congcu comme un
systéme pérenne et global, car c’est I'interrelation des marchés dans la durée et
sur I'ensemble des secteurs géographiques qu’il importe de connaitre.

L'observation a I'échelle régionale est le complément nécessaire a I'action. Elle
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permettra avec I'ensemble des acteurs impliqués :

? de comprendre la réalité sur laquelle on agit,

? de partager cette connaissance de la réalité avec lI'ensemble des acteurs
impliqués,

? délaborer une programmation réaliste a I'échelle régionale,

? dévaluer l'impact des politigues publigues et des stratégies des acteurs
régionaux et locaux.

N

Un systeme d'observation fonciere devrait s'attacher a respecter les regles
suivantes :

- I'observation doit étre pérenne et s'organiser institutionnellement,

- I'observation doit miser sur la durée : c’est sur une durée assez longue (au moins
cing ans) que se manifestent les évolutions qu’il faut suivre,

- la diffusion des résultats doit étre organisée (notamment par la mise en ligne de
publications sur internet),

- la neutralité de I'observation doit étre garantie.

Eclairée par des données fiables, la Région serait mieux armée pour apporter :

- un appui aux échelons territoriaux ou sera mise en place une politique fonciére,
échelons qui pourraient aussi bien étre les Pays, les agglomérations, et les
communes (évaluation des politiques),

- une connaissance comparative des enjeux de développement économique et
urbain (observation),

- un pble de compétences techniques appui a I'action fonciére (action),

- un appui financier et logistique sur les secteurs a enjeux "lourds" ou sur les
thématiques d’échelle régionale que sont le logement social, le développement
économique, la protection de I'environnement, les friches urbaines, les transports, ...
(investissement), en un mot, les objectifs de I'établissement public foncier régional.

L'une des entités pertinentes de l'observation parait étre le Pays ; elle
permettra notamment une bonne évaluation de la réalisation des contrats de Pays.
La Région, dont la politique territoriale est fortement adossée a une prise en compte
active de I'échelon des Pays, semble par conséquent I'échelle la plus adéquate en
tant que centre de ressources et support technique.

Conclusion

Par ces initiatives en vue d'une stratégie fonciére régionale qui s'associera
la coopération des autres collectivités territoriales, des Pays, et de I'Etat
(Contrat de Projets, PASER) la Région favorisera une meilleure gestion du
foncier au service d'un développement économique, environnemental et
social durable.

Garante de la cohérence territoriale et d’'une forme d’équité, porteuse d’'un
effet de levier par ses politiques sectorielles, soutien financier a travers
I’Etablissement public foncier régional, gestionnaire d’un systéme de
mesures et d’observation du marché foncier, la Région, dans le cadre des

priorités qu’elle = donne, pourra apporter son soutien a lI’action fonciéere
menée par les collectivités locales compétentes.
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Introduction

Dans une perspective de développement durable, la gestion et I'aménagement des
territoires apparaissent comme essentiels dans la recherche d'un équilibre entre le
respect des milieux et la satisfaction des besoins des générations présentes et
futures.

La Bretagne est un territoire qui par sa géographie, par son économie, son
histoire et par son dynamisme démographique fait I'objet d'une pression
fonciére croissante.

L'espace non urbanisé, qu'il soit naturel ou a vocation agricole, recule
inexorablement, grignoté par les villes, cisaillé par les infrastructures, approprié par
de nouveaux arrivants. L'évolution de la population régionale, tant dans sa
dimension, ses habitudes, ses attentes, ses modes de vie... a entrainé une
consommation déséquilibrée du foncier sur le territoire, créant une situation de
tensions.

Support de constructions (habitations ou activités), outil de travail et de production
des agriculteurs, terrain naturel concourant a I'équilibre écologique, assiette
d'équipements et d'infrastructures d'intérét collectif, le foncier remplit de multiples
roles.

Propriété publique ou propriété privée, héritage familial chargé d'affectivité,
placement refuge dont la valeur dépend de sa situation géographique et des regles
d'urbanisme qui s'y rapportent, base de calcul de I'impdt local, source de revenus
locatifs, le foncier a un trés grand nombre de statuts.

Les biens fonciers et immobiliers ne se traitent pas comme les autres marchandises
parce qu’ils sont localisés, disponibles en quantité limitée, et sont, de ce fait, non
complétement substituables.

L'aménagement du territoire en général et l'urbanisme en particulier peuvent se
définir en partie comme la fagcon dont les pouvoirs publics interviennent pour réguler
la production fonciére. La difficulté pour la collectivité, c'est de concilier ses objectifs
centrés sur l'intérét général et le développement économique et social avec la
maitrise des flux engendrés par I'évolution des marchés fonciers, I'attractivité et la
concurrence entre espaces.

La pression fonciére qui se traduit par des besoins en matiére de développement
économique, territorial et social justifie pleinement une intervention active de la
puissance publique a I'échelle régionale et locale.

Ainsi, le Conseil économique et social régional s'est donné comme objectif de
dessiner les contours de ce qui pourrait constituer une stratégie fonciére régionale
adaptée aux enjeux des politiques territoriales en Bretagne.

Dans une premiére partie, il propose de procéder a un état des lieux du foncier en
Bretagne ; aprés avoir rappelé quelques définitions propres au theme du foncier en
présentant les évolutions de ce vocabulaire ¢hapitre 1.), il passe en revue les
utilisations essentielles du territoire breton a travers notamment les différentes
occupations possibles du sol (chapitre 2.). Enfin, il cherche a recenser la plupart des
acteurs, outils, régles et réglements, contraintes et politiques qui touchent plus ou
moins directement a la question du foncier (chapitre 3).
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La deuxieme partie a pour objectif d’identifier les enjeux liés au foncier en vue de
proposer un certain nombre de préconisations ; le CESR s'appuie d’abord sur une
description de l'ensemble des pressions qui peuvent s'exercer sur le foncier, a
travers les perceptions différentes que chacun peut en avoir et les disparités
géographiques qui jouent sur un territoire. Il cherche ensuite a en expliquer les
mécanisme et constate enfin les conséquences de cette pression fonciere
(chapitre 4.). Il parcourt les différents enjeux que représente la maitrise du foncier,
élément essentiel au regard du développement durable et propose, pour chacun
d’eux des recommandations, préconisations et attentions a porter sur la question
fonciere (chapitre 5).

Le CESR cherche enfin, dans la troisieme partie, a dessiner les contours de ce que
pourrait étre une politique fonciére régionale. Il s'attache tout d'abord a décrire ce
qui existe déja et comment la Région prend d'ores et déja en compte le foncier dans
ses différentes politiques quelles sont ses marges de manoeuvres et ce sur quoi elle
pourrait porter une attention plus particuliere (chapitre 6.). L'établissement public
foncier régional étant I'un des outils majeurs pouvant traduire la volonté régionale en
matiére fonciére, il en est rappelé les principes, objectifs et modes de
fonctionnement tels qu’ils sont prévus dans le dossier de préfiguration (chapitre 7.).
Enfin, considérant que le rdle régional en matiére fonciere ne doit pas s'arréter a la
définition des interventions possibles de I'EPFR, le CESR suggére aux collectivités
responsables : région, départements, établissements de coopération intercommunale
des recommandations pour tendre vers une stratégie fonciére régionale cohérente,
en proposant notamment la mise en place d'un systéeme régional de mesures et
d’observation.
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Introduction de la premiére partie

La surface du territoire ne change pas

La Bretagne a une superficie d’environ 27 510 km2 qui, en dehors d’une infime partie
du littoral grignotée par la mer et le vent, n’évolue pas et n'évoluera pas a I’échelle
du temps qui est la nétre.

Mais I'occupation du territoire évolue

L'utilisation du sol est partiellement modifiée chaque année.

Si 75 % du territoire breton est recensé en terres agricoles, d'une part, une partie
importante de ces terres change d'affectation (4,5 % de la surface totale en
moyenne annuelle), d'autre part, ce méme territoire est de plus en plus artificialisé :
depuis vingt ans, le territoire agricole perd environ 2 600 hectares par an au profit
des zones baties et aménagées.

Méme s'il est trés difficile de disposer de chiffres faisant état de Il'utilisation réelle du
territoire, en particulier pour tous les espaces dits "artificialisés", I'observation de
photos aériennes et maintenant de photos prises par satellite permet de constater
une importante évolution des "taches urbaines".

C'est ainsi aujourd'hui prés de 11 % du territoire régional qui est recensé en espaces
urbanisés, c'est-a-dire, I'ensemble des surfaces baties ou couvertes par de I'asphalte,
les parcs et jardins, les espaces de loisirs, ... Tous ces éléments sont le reflet de
I'occupation physique du territoire par I'homme.

Ce dernier utilise de plus en plus le sol, non plus seulement pour se nourrir, mais
pour disposer d'un espace a soi, pour y développer des activités économiques et
sociales. Les modes de vie évoluent, et I'occupation humaine de I'espace est de plus
en plus diversifiée, de plus en plus prégnante.

Et malgré de nombreux outils d'aménagement, le foncier reste une
préoccupation

En France, I'aménagement du territoire et la planification urbaine obéissent a un
grand nombre de régles.

Ce sont aujourd'hui les ollectivités locales et principalement les communes qui
détiennent I'essentiel des prérogatives d'aménagement et d'urbanisme et donc
d'action fonciére.

Ainsi, dans l'objectif de dessiner les contours d’'une stratégie fonciére régionale
adaptée aux enjeux des politiques territoriales en Bretagne, le Conseil économique et
social régional propose, dans une premiére partie, de procéder a un état des lieux du
foncier en Bretagne :

e Aborder les questions relatives au foncier suppose d'en clarifier préalablement les
termes, et dans les définitions ainsi proposées, d'apporter des éclairages historiques
et juridiques. Cette approche permet la prise en compte des interdépendances en
jeu, en abordant successivement les notions de foncier, puis de sol qui lui tient lieu
de support, lui-méme délimité en espaces et territoires sur lesquels s'exercent dans
des conditions déterminées la propriété, privée ou publique, et de multiples conflits
d'usage.

e Cependant, ce sol n’est pas uniqguement destiné a la jouissance du propriétaire. Il
apparait aussi comme un élément de la prospérité économique, du bien-étre social et
pourrait-on presque dire, de I'identité républicaine. Le sol, milieu vivant, complexe et
multifonctionnel, est le support de la plupart des écosystémes et du développement
humain sous toutes ses formes. S'il on peut encore parler d'un sol "au naturel”, c'est
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plus justement cependant d'un sol "humanisé" qu'il s'agit. En effet, I'occupation des
sols ne laisse aucun sol a I'écart, qu'il soit exploité, serve de support a I'habitat ou
aux activités économiques ou a tout un chacun en qualité d'usager. Enfin, a c6té de
ces occupations du sol, se préserve ou se développe un espace du "sol au naturel".

- Enfin, l'intervention volontariste (publique ou privée) sur le foncier se distingue de
I'initiative des particuliers par ses acteurs, qui peuvent mettre en ceuvre des outils
d'aménagement, mais dans le respect des servitudes administratives, des droits de

préemption et, pour certains, a l'aide d'outils fiscaux, ainsi que de politiques
fonciéres territoriales.
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Chapitre 1 - Définitions et évolutions

Aborder les questions relatives au foncier suppose d'en clarifier préalablement les
termes, et dans les définitions ainsi proposées, d'apporter des éclairages historique
et juridique. Cette approche permettra la prise en compte des interdépendances en
jeu dans ce travail.

Nous aborderons successivement les notions de foncier (1.), puis de sol (2.) qui lui
tient lieu de support, lui-méme délimité en espaces et territoires (3.) sur lesquels
s'exercent dans des conditions déterminées la propriété (4.), privée ou publique, et
qui sont la proie de plus en plus de conflits d'usage (5.).

1. Le foncier

1.1. Du fonds au foncier

Bien que d'usage courant, le terme "foncier" n'a que rarement une définition de sens
commun. Cette définition est alors des plus simples : le foncier, c'est la "propriété
fonciére".

Foncier, fonciére se décline avant tout sous la forme d'un adjectif dont la définition la
plus compléte qu'en propose le Grand dictionnaire de la langue francaise des éditions
Hachette est : "se dit d'un bien constitué par un fonds de terre, de la personne a qui
il appartient et du revenu qui en est tiré (propriété fonciére, propriétaire foncier,
rentes fonciéres)".

La définition la plus courante de I'adjectif "foncier”, dans le sens qui intéresse notre
étude, est : "qui se rapporte a un bien-fonds".

Le bien-fonds pour le dictionnaire Littré de 1880 est défini par les termes
immeubles, terres, maisons.

Historiguement, le terme foncier apparait au XIV®™® siécle, il est dérivé du mot
"fonds". Puis au XVI®™ siécle, on rencontre cette définition : “Le seigneur foncier est
celui auquel les cens, saisines et desaisines, ou la rente fonciére, ou les loyers sont
deus, d'autant qu'il est seigneur direct du fonds de la terre®®.

Pour le Dictionnaire Littré (1880), "FONCIER, IERE" est un adjectif :

1. Qui est relatif a un fonds de terre. Propriétaire foncier.

Terme de droit coutumier. Seigneur foncier, celui qui était seigneur du fonds.
Justice fonciére, juridiction qui appartenait au seigneur, bailleur du fonds.

2. Qui est établi sur le fonds d'une terre. Rente fonciere. Charges fonciéres.
Imp6t foncier, impdt établi sur le fonds d'un terrain édifié ou non."

Les termes et expressions ce rapportant au mot foncier sont :

propriété fonciére, propriétaire foncier (voir point 4. de ce chapitre)e posséder,
possession « terre (I'élément), sol (voir point 2. de ce chapitre) et terrain = qui est
relatif a, ou évoque la campagne = grande exploitation agricole privée  bien
foncier = crédit foncier = expert agricole et foncier « impét foncier e taxe sur le
foncier béati (voir chapitre 3, point 5.4.1.) = taxe sur le foncier non bati (voir chapitre
3, point 5.4.2.) = Livre foncier = Société d'aménagement foncier et d'établissement
rural (SAFER : voir chapitre 3, point 1.3.).

8 LAURIERE -Glossaire du droit francais, XVleme.
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1.2.

2.1.

Réserve fonciére

La réserve fonciére est un outil antispéculatif permettant I'acquisition de fagon
anticipée de terrains dans un secteur ou un parti d'aménagement a été défini, mais
dont I'affectation et le programme d’utilisation demeurent imprécis et sont différés a
moyen ou long terme. Le gel de ces terrains a pour objet d’éviter que leur utilisation
immédiate ne compromette l'usage ultérieur qui est envisagé par la collectivité
publique®.

Le sol

Le sol, surface de la Terre

Etymologiqguement et historiquement, le mot sol provient du mot 'soul" utilisé au
XV®™e siécle en Haute Bretagne pour désigner la « surface de la terre ot I'on se tient,
ou I'on marche »'°.

L'une des définitions pour le dictionnaire Littré en 1880 désignait par le mot sol la
"surface sur laquelle reposent les corps terrestres".

Selon le dictionnaire Trésor de la Langue Francaise (informatisé) du Laboratoire
d'Analyse et de Traitement Informatique de la Langue Francaise, le sol est :

? la partie de la crolte terrestre, a I'état naturel ou aménagée, sur laquelle on se
tient et se déplace, et spécialement en droit, le terrain considéré comme la
propriété de quelqu'un ; par métonymie, et avec le plus souvent une nuance
affective, le sol désigne le pays, la contrée, la région (exemple : le sol francais) ;

? le sol est aussi un terme qui en agronomie désigne le terrain considéré par
rapport a sa nature, a ses constituants, a ses qualités productives. Il désigne par
& méme les caractéristiques et I'étendue d'un terroir, d'un territoire.

En agriculture sont précisés, les termes "sol actif' et "sol inerte". Le sol actif est le
sol que forme la portion entamée par les instruments aratoires, celle qui recoit les
fertilisants, les amendements et les semences ; il sert directement a la végétation de
la plupart des plantes herbacées. Par opposition, le sol inerte est la portion placée
entre le sol actif et le sous-sol ; il repose sur ce dernier.

En pédologie, ce terme désigne la couche superficielle terrestre située au dessus du
sous-sol, étudié par la géologie qui le désigne alors par "sol primordial”, qui est le
nom donné, non aux terrains primitifs, mais a ceux qui sont les premiers dans I'ordre
des superpositions et qui forment I'échelle géognostique.

Selon I'Organisation internationale de normalisation (1SO, 1994), le sol correspond a
"la couche supérieure de la croQte terrestre, composée de particules minérales, de
matiere organique, d'eau, d'air et d'organismes vivants (racines, faune, micro-
organismes)™.

9 Philippe CHATEAUREYNAUD , Dictionnaire de I'urbanisme, éd. Le Moniteur, 2003.
10 PLANIOL, “La Trés ancienne coutume de Bretagne”, p. 191.

14
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2.2.

Le sol : un milieu complexe, une ressource non
renouvelable **

Les sols résultent principalement de processus complexes d’altération des roches, qui
dépendent de la nature de la roche initiale, de I'action des climats, et des activités
biologiques et humaines. La pédogénése’ aboutit & une différenciation verticale en
strates (horizons) aux caractéristiques physiques, chimiques ou biologiques tres
variables. La lenteur de cette évolution et la disparition des conditions initiales de la
formation des sols limat, végétation...) doivent les faire considérer comme une
ressource non renouvelable a I'’échelle de temps humaine.

Le sol joue un réle dinterface dans l'environnement et fonctionne comme un
réacteur biogéochimique. Il est traversé par différents flux de matiére (eau, éléments
nutritifs...) et d’énergie, de vitesses variables, qui participent a des cycles naturels ou
interviennent de fagon directe ou indirecte dans des processus économiques
(production agricole, production industrielle, production d’eau potable...). Le bilan des
flux de matiére (excés, déficit) peut se révéler, a échéance variable et par des
enchainements de causes a effets parfois difficiles a prévoir, favorable ou
défavorable a la santé et aux intéréts humains (atteintes a I’environnement).

Les processus économiques et les cycles naturels peuvent mettre en jeu différentes
propriétés ou fonctions du sol : utilisation du stock d’eau et d’éléments nutritifs pour
la production alimentaire, capacités d’épuration et de rétention protégeant les
ressources en eau potable, richesse faunistique et floristique, etc. L’aptitude plus ou
moins grande du sol a réaliser chacune de ces fonctions est une caractéristique de sa
qualité. Celle-ci est une notion composite, dont les éléments physiques, chimiques et
biologiques peuvent étre pondérés difféeremment suivant les usages du sol. Les
modalités de ces usages peuvent altérer la capacité du sol a remplir une ou plusieurs
de ces fonctions, et porter ainsi atteinte & sa qualité.

Les fonctions du sol sont multiples, a la fois interactives et interdépendantes.

Porter : le sol est un support mécanique. La plupart des infrastructures humaines
(habitations, routes) et les cultures reposent sur le sol. La construction des
infrastructures implique dans la majorité des cas la destruction des sols naturels, ou
du moins l'altération de certaine de leurs propriétés (imperméabilisation).

Produire : le sol joue un réle majeur dans la production alimentaire. Les plantes
extraient du sol I'eau et les éléments nutritifs nécessaires a leur croissance. La
présence, la quantité et la qualité de ceux-ci dépendent de la nature de la roche
originelle, des pratiques agricoles anciennes et actuelles, et des apports
atmosphériques. Un sol de bonne qualité pour la production alimentaire doit tout
d’abord retenir des éléments nutritifs, puis les libérer pour répondre a la demande

des plantes.

Epurer : véritable filtre, le sol peut, selon sa nature, fixer durablement des
substances organiques ou minérales considérées comme polluantes, notamment vis-
a-vis des eaux de surface ou souterraines, ou des chaines alimentaires. Les réactions
chimiques et I'activité biologique, dont il est le lieu, influent sur I'état chimique de
certaines substances (spéciation), en modifie la mobilité vers les nappes d’eau ou les
végétaux (biodisponibilité) et transforme des molécules organiques. La rétention de

1 D'aprés "L'ENVIRONNEMENT en France”, Edition 2002 du rapport de [I'Institut francais de
I'environnement, chapitre 4, p.74 a 76.
2 pédogéneése : étude des processus de formation et d'évolution des sols (Petit Robert).
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3.1.

3.1.1.

substances polluantes peut avoir pour effets une accumulation a long terme et une
éventuelle libération ultérieure.

Réqguler : I'eau des précipitations peut, soit s’infiltrer dans le sol pour y étre stockée
ou utilisée par les végétaux, soit migrer a travers celui-ci jusqu’aux nappes
souterraines. Si elle ne peut s'infiltrer, elle ruisselle a la surface, érode les sols et
vient grossir le cours des riviéres, provoquant éventuellement des crues brutales. Le
partage ruissellement-infiltration dépend des propriétés physiques de la surface du
sol. La quantité d’eau qu’il retient constitue une réserve vitale pour les végétaux, et
détermine fortement la part des précipitations drainée vers les nappes souterraines.

Stocker : avec 1 500 milliards de tonnes de carbone contenues dans ses constituants
organiques, le sol constitue le plus gros réservoir superficiel échangeant du carbone
avec l'atmosphére, et il se comporte comme une source ou un puits de gaz
carbonique.

Recycler : le sol est le lieu naturel de recyclage des matieres organiques issues de la
production de biomasse dans la biosphére continentale. Cette fonction, essentielle
pour le fonctionnement de la part continentale des cycles biogéochimiques, a
traditionnellement été exploitée par I'homme, a Ila fois pour éliminer
économiquement ses déchets (agricoles ou urbains) et pour entretenir la fertilité des
sols.

Héberger : support de la végétation, qui y déploie son systéme racinaire, le sol abrite
une communauté de micro-organismes (bactéries, champignons...) essentiels au
recyclage des éléments nutritifs et a la croissance des végétaux. Il sert d’habitat a de
nombreuses espéeces d’'insectes au stade larvaire ou adulte, ou d’animaux supérieurs
(reptiles, mammiféres...) constituant des écosystémes. Certaines especes comme les
lombrics jouent un rble déterminant dans I'’évolution des sols et leurs propriétés. Par
la diversité et la densité des organismes qu’il abrite, le sol constitue une véritable
réserve biologique.

Archiver : parce qu’il conserve la trace des activités humaines du passé, le sol est
une véritable mémoire historique. Matiére premiére de I'archéologie, son étude peut
renseigner sur I'évolution de certains parameétres environnementaux comme le climat
ou la végétation.

Les territoires

Définitions de territoire

Le territoire, espace géographique et politique

Le territoire désigne une partie de la surface terrestre, un espace géographique
donné, plus ou moins nettement délimité, qui présente généralement une certaine
unité, un caractere particulier (contrée, région, province).

Le territoire peut étre une étendue de la surface terrestre ou est établie une
collectivité humaine, un espace borné par des frontiéres, soumis a une autorité
politique qui lui est propre, espace géographique ne constituant pas un Etat
souverain, mais qui forme une partie d'un tel Etat et jouit d'un statut particulier.

16
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3.1.2.

3.2.

Un déterminant peut alors indiquer ses parties constitutives et par extension les
domaines ol s'exerce la souveraineté de I'Etat (le territoire métropolitain, le territoire
maritime).

Dans des emplois faisant référence a son organisation, on retrouve I'aménagement
du territoire ou la division du territoire (en cantons, en départements, en régions).
Le territoire est une étendue de terre, espace ou sont circonscrits une activité, un
phénomeéne, en rapport avec l'utilisation, I'aménagement de cet espace (terrain,
terre, territoire agricole, cultivé (ou non), labourable, rural), en rapport avec un
phénomene politique, social, culturel.

Par analogie ou au figuré, le territoire est un lieu, un espace qu'une personne
considére comme sien, ou elle se sent a l'aise. C'est son territoire, son domaine
d'intimité.

Le territoire, patrimoine commun

En son premier article (numéroté L. 110), le Code de l'urbanisme précise que le
"territoire francais est le patrimoine commun de la Nation. Chaque collectivité
publique en est le garant dans le cadre de ses compétences. Afin d’aménager le
cadre de vie, d’assurer sans discrimination aux populations résidentes et futures des
conditions d’habitat, d’emploi, de services et de transports répondant a la diversité
de ses besoins et de ses ressources ...".

Un territoire est de fait un systeme complexe. Il se caractérise par son histoire, son
patrimoine, mais aussi par la maniére dont les populations I'habitent, se I'approprient
(type d'habitat, d'utilisation des terres...) et aménagent I'espace (armature urbaine,
réseau de desserte...). Il se définit également par ses propriétés naturelles (relief,
milieux, climat..) qui déterminent les potentialités et les contraintes de
développement. C'est enfin une entité dotée d'une organisation sociale et
d'institutions.

Le territoire découpé en zones

Dans le cadre du Plan local d'urbanisme (PLU)*3, le zonage est l'opération qui
consiste a diviser le territoire en zones et secteurs dans lesquels I'occupation des sols
est soumise a des réglementations différentes. Il permet d'organiser I'utilisation de
I'espace en séparant les activités et &s occupations du sol incompatibles et en
réunissant au contraire celles qui sont compatibles.

Obéissant a une logique d'aménagement, le zonage ne coincide pas forcement avec
les limites parcellaires des propriétés foncieres qui se sont constituées au hasard des
divisions et des mutations dont elles ont été I'objet.

Depuis la loi d'orientation fonciére du 30 décembre 1967, lobjectif poursuivi par les
pouvoirs publics a travers le zonage est de contréler I'urbanisation en empéchant la
dispersion des constructions et en favorisant l'utilisation optimale des équipements
collectifs.

La loi relative a la solidarité et au renouvellement urbains (SRU) du 13 décembre
2000 et son décret d'application du 21 mars 2001 ne reviennent pas sur ces objectifs
initiaux. Ceux-ci sont poursuivis au nom des principes de la consommation économe

13 Voir chapitre 3, point 2.2.4.
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3.2.1.

3.2.2.

3.2.3.

3.2.4.

de l'espace et du développement durable qui peuvent difficilement s‘accommoder
d'extensions urbaines anarchiques.

Dans un plan local d'urbanisme, le territoire est réparti en quatre zones : les zones
urbaines, les zones a urbaniser, les zones agricoles et les zones naturelles et
forestiéres.

Les zones urbaines, zones U

Les zones urbaines, dites «zones U» sont «les secteurs déja urbanisés et les
secteurs ou les équipements publics existants ou en cours de réalisation ont une
capacité suffisante pour desservir les constructions a implanter »,

Les zones a urbaniser, zones AU

« Peuvent étre classées en zones a urbaniser, dites zones AU, les secteurs a
caractere naturel de la commune destinés a étre ouverts a l'urbanisation ». Dans ces
zones, les modalités d'ouverture a l'urbanisation sont différentes selon que les
équipements existant a la périphérie sont ou non suffisants pour desservir les
constructions a implanter. On distingue les secteurs urbanisables immédiatement en
raison de la présence a leur périphérie immédiate de voies publiques et de réseaux
(eau, électricité, assainissement) dont la capacité est suffisante pour desservir les
constructions a implanter, et les zones insuffisamment desservies pour lesquelles
I'ouverture a l'urbanisation est subordonnée a une modification ou a une révision du

Plan local d'urbanisme.

Les zones agricoles, zones A

Les zones agricoles, dites «zones A » sont des «secteurs de la commune, équipés
ou non, a protéger en raison du potentiel agronomique, biologique ou économique
des terres agricoles »'°. Réservé aux terres affectées a la culture ou a I'élevage, le
classement en zone agricole a pour objet de protéger les terrains de l'urbanisation
qui génerait ou rendrait impossible leur exploitation. Seules peuvent étre admises
dans ces zones les constructions et installations nécessaires a I'exercice de I'activité
agricole et celles nécessaires aux services publics ou d'intérét collectif (antennes de
télécommunication, chateaux d'eau, éoliennes, ...).

Les zones naturelles et forestiéres, zones N

Les zones naturelles et forestiéres, dites « zones N » sont les « secteurs de la
commune, équipés ou non, a protéger en raison soit de la qualité des sites, des
milieux naturels, des paysages et de leur intérét, notamment du point de vue
esthétique, historique ou écologique, soit de I'existence d'une exploitation forestiére,
soit de leur caractére d'espaces naturels »'’.

14 Zones U : article R.123-5 du Code de I'urbanisme.
15 Zones AU : article R.123-6 du Code de I'urbanisme.
16 Zones A : article R.123-7 du Code de l'urbanisme.
17 Zones N : article R.123-8 du Code de I'urbanisme.
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3.3.

3.3.1.

Le littoral

Il n'existe pas de définition précise, mesurable, incontestable au sens juridique du
terme de la notion de littoral. Ce terme a pourtant supplanté au cours des deux
derniéres décennies le vocable de "cdtes" dans la terminologie administrative et
institutionnelle francaise.

D'un point de vue étymologique, le mot "littoral" vient du latin "litus, litoris",
signifiant le "rivage".

Selon le dictionnaire Larousse, le littoral est I'étendue de pays le long des cbtes, du
bord de la mer. Pour I'édition du Robert, il est défini comme la zone de contact entre
la terre et la mer.

De fait, le littoral est un territoire dont la définition varie selon les problématiques :
trait de cOte soumis a une grande variabilité naturelle et artificielle, zone d'exutoire
de la majorité du territoire francais via les bassins versants des fleuves et des
rivieres, zone de balancement des marées (estran) aux habitats spécifiques, zones
humides terrestres, lieux de reproduction ou de migration, frange cétiere devenue
espace vital, ...

Sur le plan environnemental, le littoral par sa diversité est d'une richesse éco-
systémique inégalée : plages, dunes, falaises, marais, cordons, vasiéres, zones
d'herbiers, frayéres, gisements naturels de coquillages ... se succedent le long d'un
linéaire dont il est aujourd’hui particulierement délicat destimer qu'elle est la partie
encore "naturelle™?®.

L'espace littoral

La Section Mer Littoral du CESR de Bretagne, dans s contribution de juin 2004
intitulé : 'Pour une gestion concertée du littoral en Bretagne™® retenait comme
définition de I'espace littoral : "l'espace chevauchant la terre et la mer dont la limite
en mer sera celle des eaux territoriales et qui, a l'intérieur des terres, ira jusqu'aux
limites des bassins de vie en relation avec la mer", traduit ici par le Pays au sens de
la loi n°®99-533 du 25 juin 1999 d'orientation pour I'aménagement et le
développement durable du territoire (LOADDT), dite loi Voynet.

Pour notre sujet d'étude aujourd'hui, il est probablement plus adapté de retenir la
notion de littoral prise en compte dans la loi n° 2000-1028 du 13 décembre 2000
relative a la solidarité et au renouvellement urbains (SRU) qui, de maniére indirecte,
a précisé cette notion en retenant une frange de 15 kilométres depuis le rivage de la
mer en deca de laquelle toute commune qui n'entre pas dans un périmetre de
schéma de cohérence territorial (SCoT) est soumise a un certain nombre de
restrictions quant a son développement.

Pour le géographe Daniel NOIN, cette bande d'une quinzaine de kilométres de
largeur correspond "a la portée des navettes pour les actifs, et a la distance
qu'acceptent de parcourir les estivants aux moyens modestes pour se loger a plus

faible prix dans l'arriére-pays des stations balnéaires"®.

Dans cette étude, nous considérerons donc le littoral par une approche plus juridique
(droit de lI'urbanisme et de I'environnement) qui dicte les régles d'aménagement qui

8 D'aprés "L'ENVIRONNEMENT en France", Edition 2002 du rapport de I'Institut frangais de
I'environnement, chapitre 8, p.156.

19 Rapporteurs MM. Pierre EUZENES et Francois LE FOLL.

2 Dans "Information géographique”, avril 1999, n°66, p. 65-73.
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contraindront l'utilisation du foncier dans cette bande littorale d'une quinzaine de
kilometres extrémement sollicitée par un grand nombre d'usages.

La Cote

La cote est I littoral maritime, le bord ou le rivage de la mer, la zone qui borde la
mer. Par extension, c'est la zone maritime entre le rivage et le large.

Le trait de cote

Frontiére entre I'espace terrestre et le domaine marin, le trait de c6te est en général
matérialisé, par I'extension maximale du couvert végétal dense. La position du trait
de cOte peut étre déduite, entre autres, de photographies aériennes verticales
disponibles auprés de I'IGN (contraste des teintes entre la dune végétalisée et la
plage). Le trait de cbte est une ligne qui marque la limite la plus extréme jusqu'a
laquelle peuvent parvenir les eaux marines, c'est-a-dire I'extrémité du jet de rive lors
des fortes tempétes survenant aux plus hautes mers de vives eaux. Il ne se confond
pas avec la limite du Domaine Public Maritime (DPM), définie en France par le bord
de I'eau calme lors des plus hautes mers possibles (plus précisément lors du plus fort
flot du mois de mars), car les vagues de tempéte peuvent franchir aisément la limite
du D.P.M. Le trait de cbte n'est pas constamment visible sur le terrain par une
discontinuité dans la topographie ou la couverture végétale.

Dans cette étude, le trait de c6te se rapportera a la bande de foncier cotier, bande de
terre dont la largeur n'est pas précisément définie (10-100 meétres), mais territoire
trés convoité pour toutes les activités directement en lien avec la mer.

Une importante proportion ¢ la partie batie du trait de cote est occupée par des
activités a dominante touristique ou de loisirs ; activités nautiques d'une part, mais
aussi résidences secondaires, hoétels et campings, pour lesquels une position
physique "les pieds dans I'eau’ ou "avec acces direct a la mer" est tres recherchée.

Les ports sous toutes leur formes ont bien évidemment leurs activités terrestres sur
ce trait de cbte et les batiments des exploitations conchylicoles et aquacoles marines
se doivent aussi d'étre sur ce trait de cote.

Autre définition utile a notre réflexion : le "trait de crayon"

Le "trait de crayon" est une expression souvent employée pour définir I'action des
modifications des zonages urbains.

En fonction de I'échelle de la carte, une ligne (ou "trait de crayon™) quelle que soit
son épaisseur, c'est-a-dire, méme si elle est la plus fine possible, peut se traduire a
I'échelle 1/1, sur le terrain, par une zone de quelques centimétres de large (plan au
1/50°™) ou par une zone beaucoup plus conséquente, de quelques métres de large
quand elle est tracée sur une carte a I'échelle inférieure au 1/2000°™.

Avant l'ére de l'informatique et des systémes d'information géographique (SIG),
cette bande de terre ainsi surchargée d'un trait de crayon sur la carte pouvait étre
affectée a I'une ou l'autre zone que le trait partageait ; et c'était ce trait avec toute
son imprécision qui positionnait géographiquement et donc réglementairement telle
ou telle partie du territoire dans telle ou telle zone avec telles ou telles contraintes et
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servitudes. Pour caricaturer, mais c'était parfois la réalité : une petite parcelle se
retrouvait inconstructible parce que, sur la carte, le dessinateur avait tracé une ligne
d'une épaisseur de 0,8 mm ; elle aurait été constructible s'il avait plutét utilisé une
ligne d'une épaisseur de 0,3 mm. Et c'était la tout I'enjeu du "trait de crayon".
Aujourd'hui, les précisions informatique et satellitaire permettent d'éviter ce genre
d'approximation, mais beaucoup de plans sont encore sous format papier ou scannés
d'aprés un plan papier (par exemple le Cadastre) ; la regle veut alors que se soit le
milieu du trait qui soit pris en compte pour déterminer la vraie limite.

La propriéeté

Les définitions de la propriété

Selon le dictionnaire de I'Académie francaise dans sa 8éme édition (1932), la
propriété est le droit par lequel une chose appartient en propre a quelqu'un
(propriété fonciére, propriété mobiliere). Propriété se dit aussi de la Chose qui
appartient en propre a quelgqu'un (‘cette maison, ce champ sont ma propriété™).

Il s'emploie aussi absolument et se dit des biens-fonds, comme les terres, les
maisons.

Dans sa définition la plus courante, la propriété est la possession lIégale d'un bien, de
quelque nature qu'il soit, ou le droit lIégal qu’a une personne a disposer d'un bien qui
lui revient en propre. Par métonymie, c'est I'ensemble des biens, a I'exclusion des
biens incorporels, possédés par une personne ou un groupe de personnes.

Le mot propriété peut étre suivi d'un adjectif spécifique ou d'un complément de nom
précisant :

- I'appartenance ou la référence a un systéme politique déterminé (propriété
individuelle, personnelle, privée -en opposition a propriété collective, publique-)

- la nature de I'objet possédé :

? "propriété mobiliere" : droit de disposer de biens meubles,

? "propriété immobiliere™ : droit de disposer de biens immeubles,

? "propriété fonciere" : droit de disposer d'un bien-fonds.

Quelques syntagmes et locutions (la nature de I'objet possédé est sous-entendue) :

? "droit de propriété" : droit exclusif de posséder un bien corporel, meuble ou
immeuble,

? "acces, accession a la propriété" : accés a un bien meuble ou immeuble,
"acte de propriété"” : acte notarié reconnaissant la possession d'un bien,
"certificat, titre de propriété" : attestation des droits de propriété ou de jouissance
d'un bien,

? "en toute, en pleine propriété"” : en possession entiére et exclusive (a la différence
de la copropriété, de la multipropriété ou de la nue-propriété).

La propriété fonciere

Pour pouvoir définir la propriété fonciere, notion importante pour cette étude, il faut
en fait définir ce droit. "Le droit de propriété, appliqué a un terrain n'est jamais la
propriété d'une chose, il n'est, en définitive, que la propriété d'un droit. Etre
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propriétaire d'un terrain consiste a étre propriétaire de certains ou de I'ensemble des
droits que les individus peuvent exercer sur le sol."*

Pour le droit, est propriétaire celui qui jouit des trois prérogatives de la propriété :
lusus, le fructus et I'abusus®. Or, I'exercice de I'abusus sur le sol ne peut étre
poussé jusqu’a ses conséquences extrémes®. En effet, on ne peut pas détruire le sol,
ce dernier étant constitué d'un volume physique qui, selon le droit francais,
correspond a un cdne de Terre qui s'étend de la surface au centre de notre planéte™.

La propriété du sol, un concept difficile

Autant la propriété d'un objet est une idée simple et d'acceptation quasi universelle,
autant la propriété d'un espace pose probleme car c'est un concept difficile a saisir. A
proprement parler, personne ne peut posséder un terrain comme on possede
n‘importe quel objet. Ce foncier, on ne peut ni le prendre, ni I'emporter, ni le
détruire ; on ne peut que s'y déplacer et y agir.

Quand un espace est réservé a un groupe, a un individu, quand il est placé sous
contrble, c'est la notion de territoire qui s'applique. L'autorité en charge d'un
territoire n‘exerce pas son pouvoir sur le territoire, mais sur la population qui habite
ou qui traverse ce territoire.

En droit francais, le premier article du Code de I'urbanisme (L. 110) avec sa formule
"le territoire est le patrimoine commun de la Nation", marque bien cette tension
entre le pouvoir du propriétaire foncier sur son terrain et le pouvoir de la société sur
son territoire. Le territoire n'est a premiére vue qu'un ensemble de terrains ; la
société n'est rien d'autre qu'un ensemble d'individus.

Puissance symbolique de la propriété fonciére

A l'origine, la propriété fonciére n'a d'abord été que le droit de récolter ce que I'on
avait semé. C'est ainsi qu'historiquement, en Europe, le droit de propriété fonciere
fut d'abord un droit saisonnier. Les vieilles coutumes de chaque province
définissaient les dates de début et de fin de la propriété du paysan sur ses champs.
L'hiver, I'espace n'était plus approprié, il retournait a la vaine pature, seul subsistait
le contrble de chaque groupe (de chaque communauté) sur son territoire.

Avant 1789, le droit de propriété est éclaté entre la propriété utile de I'exploitant
agricole, qui n'est que temporaire, et la propriété directe du seigneur qui lui permet
de percevoir un loyer. Avec le développement de I'’économie monétaire, ces deux
sortes de propriété se vendent séparément, le seigneur bénéficiant d’'un droit de
retrait, c’est a dire de préemption. Sous I’Ancien Régime, la propriété absolue du sol
n'existe pas. Cohabitent plutdt des prérogatives dissociables les unes des autres, qui
peuvent étre distribuées entre des personnes différentes.

Depuis 1789, s’est enracinée lI'idée que la propriété du sol pouvait étre absolue. La
Déclaration des Droits de ’'Homme et du Citoyen de 1789 pose en son article 17 que
"la propriété est un droit inviolable et sacré". Le propriétaire du sol ne dispose pas de

2 Joseph COMBY, 1998, "La fabrication de la propriété"” in "propriété et environnement", Dalloz.

2 Rappelons que l'usus permet I'utilisation du bien, le fructus permet I'exploitation de ses richesses
(récoltes, par exemple) tandis que I'abusus y autorise toute action de transformation, y compris celle
de le détruire.

2 Joseph COMBY, 1989, 'L'impossible propriété absolue — in ADEF, "Un droit inviolable et sacré : la
propriété". Paris, éd. de I’'ADEF, 359 p. pp. 9-20.

2 Larticle 552 du Code Civil précise que «la propriété du sol emporte la propriété du dessus et du
dessous », la propriété fonciére induit donc la propriété tréfonciere.
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A

toutes les libertés. Le régime de la propriété du sol limite la liberté a s’approprier
I'espace.

Selon le Code civil*® de 1804, "la propriété est le droit de jouir et disposer des choses
de la maniére la plus absolue, pourvu qu'on n‘en fasse pas un usage prohibé par les
lois ou par les réglemens".

Droit plus qu’absolu, le droit de propriété est surtout celui d’obéir a la multitude de
réglements qui le limitent, comme le confirme Il'article 545 qui dispose que I'utilité
publique I'emporte sur le caractére absolu de la propriété: 'hul ne peut étre
contraint de céder sa propriété si ce n’est pour cause d'utilité publique”. Un
propriétaire exproprié ne peut pas prétendre a des dommages et intéréts,
I'indemnisation étant strictement effectuée a hauteur de la valeur vénale du bien.
L'article 552 est similaire sur le principe : "Le propriétaire peut faire au-dessus toutes
les plantations et constructions gu’il juge a propos, sauf les exceptions établies au
titre des servitudes de services fonciers. Il peut faire au—dessous toutes les
constructions et fouilles qu’il jugera a propos et tirer de ces fouilles tous les produits
qu’elles peuvent fournir, sauf les modifications résultant des lois et réglements de
police". Si, en principe, le propriétaire du sol détient les volumes situés sous ses
pieds son droit de jouissance concret est amputé par une multitude de prescriptions
limitatives. Les richesses miniéres, par exemple, ne lui appartiennent pas.

On pourrait donc s’attendre a ce que le droit de propriété fonciére soit absolu et que
le propriétaire du sol dispose de toutes les libertés. Or, il n’en est rien, le régime de
la propriété du sol limite la liberté a s’approprier I'espace, et ce depuis la Révolution
Francaise.

Par ailleurs, la puissance publique n'a pas attendu la Révolution Francaise pour
s’attribuer des prérogatives exorbitantes au regard du droit commun : la notion
d’expropriation est pour la premiére fois relevée dans une ordonnance de Philippe le
Bel qui date de 1303.

Apres la Deuxieme guerre mondiale, les normes régies par des dispositions d’ordre
public (Code de la construction, Code de I'urbanisme, Code de I'environnement, etc.)
ont pris de plus en plus d’'importance.

Organisant l'insertion des parcelles détenues privativement dans des ensembles plus
vastes et dans des contraintes plus collectives, de telles normes sont de fait
incompatibles avec I'exercice d’'un droit absolu et individuel sur les propriétés
foncieres.

Les limites du droit de propriété fonciere : espace social et espace privé

En dépit de proclamations vantant le caractére absolu de la propriété, la Déclaration
des droits de I'Homme de 1789 comme le Code civil de 1804 ont continué d’'imposer
aux propriétaires des contraintes de tute nature (utilité publique, expropriation,
etc.). Depuis deux siécles, ces contraintes d’ordre public deviennent de plus en plus
nombreuses au fur et & mesure que croit la conflictualité entre les usagers
(étalement périurbain, développement des équipements, tourisme, chasse, etc.) et
que se développent les sensibilités en matiere de protection du patrimoine ou de
sauvegarde des paysages et des écosystéemes.

Pourtant, jusqu’a aujourd’hui, le principe de la propriété absolue demeure inscrit

dans le Code cvil.

En France, compte tenu des évolutions récentes du droit, la relation entre propriété

% Code civil de 1804, art. 544, p.100.
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du sol et appropriation de I'espace parait a la fois plus étroite et plus conflictuelle.
Par nature, la planification des usages du sol suppose des atteintes au droit de la
propriété (limites de constructibilité, servitudes d'alignement, droits de passage,
droit de chasse, etc.)?®. Pour bénéficier de ses droits sur le sol, le propriétaire doit en
accepter les limites exigées par l'intérét collectif.

La propriété fonciére n’est que la propriété d’'un droit sur un espace et ce droit est
toujours relatif, en compétition avec d’autres droits, a commencer par le droit de la
collectivité nationale?’. En fait, I'essence du droit de propriété est la faculté de vendre
ce droit.

De plus, en France, contrairement a d'autres pays, propriété du sol et propriété des
droits & construire sont confondus.

Une telle superposition de régles montre qu’une parcelle fonciére n’est pas seulement
un bien matériel isolé dont son propriétaire pourrait jouir sans limite. A une échelle
plus vaste, c’est aussi une composante de I'espace social, ce dernier lui attribuant
une bonne part de ses caractéristiques et de sa valeur®.

La propriété publique : domaine public, domaine privé

Depuis le 22 avril 2006 date de publication de I'ordonnance n°2006-460, il existe un
Code général de la propriété des personnes publiques (CGPPP). Le droit de la
propriété publique était auparavant un droit essentiellement jurisprudentiel issu de
textes dispersés dans différents codes (Code général des collectivités territoriales,
Code de I'environnement, Code général des impbts, Code du patrimoine, Code de
I'urbanisme, etc.).

Le domaine public

Dans son article L. 2111-1, le Code général de la propriété des personnes publiques
définit le domaine public et en limite I'étendue : "Sous réserve de dispositions
lIégislatives spéciales, le domaine public d'une personne publique mentionnée a
I'article L.1 est constitué des biens lui appartenant qui sont soit affectés a l'usage
direct du public, soit affectés a un service public pourvu qu'en ce cas, ils fassent
I'objet d'un aménagement indispensable a I'exécution des missions de ce service
public.". L'article L. 2111-2 précise que "Font également partie du domaine public les
biens des personnes publiques qui, concourant a l'utilisation d'un bien appartenant
au domaine public, en constituent un accessoire indissociable.".

Les articles L. 2111-4 et suivants donnent les définitions des domaines publics
naturels et artificiels maritimes, fluviaux, routiers, ferroviaires, aéronautique,
hertzien.

Le domaine privé

L'article L. 2211-1 du Code général de la propriété des personnes publiques précise
que font partie du domaine privé les biens qui ne relévent pas du domaine public. Il

% Servitudes non indemnisées.

27 Joseph COMBY — "La propriété, de la Déclaration des droits au Code civil"- études fonciéres n°108,
mars-avril 2004.

2 \oir définition du territoire dans ce méme chapitr e point 3.
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en est ainsi notamment des réserves fonciéres et des biens immobiliers a usage de
bureaux, a l'exclusion de ceux formant un ensemble indivisible avec des biens
immobiliers appartenant au domaine public.

Par ailleurs (art. L. 2212-1 du CGPPP), il est indiqué que font également partie du
domaine privé, les chemins ruraux et les bois et foréts des personnes publiques

relevant du régime forestier (confirmation de principe existant).

L'expropriation

L'expropriation est I'action d'exproprier quelqu‘'un de quelque chose et par extension,
I'action d'exproprier quelque chose. L'expropriation peut étre forcée (droit civil,
saisie immobiliere) ou pour cause d'utilité publique (droit administratif).

L'expropriation est alors la procédure complexe permettant a ['Etat, aux
départements, aux communes, a certaines entreprises privées d'intérét général,
d'obtenir a leur profit, par jugement, apres déclaration d'utilité publique, transfert de
propriété des immeubles fonciers et prise de possession desdits immeubles aprés
paiement aux ayants droit d'une indemnité fixée par le jury d'expropriation.

De 1841 a 1936, un jury spécial composé de propriétaires, dit jury d'expropriation,
est chargé de fixer le montant de l'indemnité versée au propriétaire touché par
I'expropriation, en cas de désaccord de celui-ci avec I'offre de I'administration. Ce

jury a été remplacé depuis 1936 par la commission arbitrale d'évaluation.

La préemption

La préemption ou droit de préemption est la priorité dont jouit un acheteur
(notamment I'Administration) pour se porter acquéreur d'un bien avant toute autre
personne.

(Voir les droits de préemption point 4 du chapitre 3).

Le droit de délaissement

Le droit de délaissement est un droit reconnu aux propriétaires de biens supportant
certaines charges ou servitudes administratives qui les rendent inutilisables, ou
destinés a une opération d’aménagement, de mettre en demeure la collectivité
bénéficiaire de s’en porter acquéreur®.

A compter de la publication du périmétre provisoire d'une opération d'aménagement
par exemple, les propriétaires qui bénéficient d’'un droit de délaissement peuvent
proposer au titulaire du droit de préemption d’acquérir leur bien en indiquant le prix
gu’ils en demandent. A défaut d’accord amiable, le prix est fixé par la juridiction
compétente en matiere d’expropriation.

2 philippe CHATEAUREYNAUD, Dictionnaire de I'urbanisme, éd. Le Moniteur, 2003.
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Les notions de plus-value ou moins-value fonciere

La plus-value fonciére est I'augmentation (ou la diminution) de la valeur d'un terrain
due a des facteurs locaux ou nationaux qui ne dépendent pas de I'action ou des
travaux du propriétaire. On ne parle donc pas de plus-value quand le changement de
valeur d'un terrain correspond aux colts engagés pour sa viabilisation et son
aménagement.*

Plus-value fonciere d'urbanisation

Cette plus-value est I'augmentation de la valeur d'un terrain due aux aménagements
urbains réalisés ou en projet. A titre d'exemple, les travaux de viabilisation a la
périphérie d'une agglomération provoquent une augmentation des valeurs fonciéres
de tous les espaces rendus ainsi plus accessibles.

Plus-value fonciere d'urbanisme

Cette plus-value est I'augmentation de la valeur d'un terrain due a un changement
de réglementation, en particulier a un changement de constructibilité. Ainsi, si un
nouveau réglement d'urbanisme augmente les densités autorisées dans un quartier,
tous les terrains du quartier augmenteront de valeur.

A l'inverse, certains changements de réglementation peuvent provoquer une moins-
value, parfois conséquente, quand un terrain jusqu'alors urbanisable devient
inconstructible par modification des zonages dans les documents d'urbanisme.

La notion de rente fonciére

La rente est un revenu tiré d'un capital ou d'un bien que I'on possede.
La rente est la conséquence de la fixité de I'offre, c'est sa rémunération.

Pour les économistes classiques, la rente fonciére est, au méme titre que les revenus
du travail, un des revenus primaires, liée a la propriété du sol. Selon Adam Smith
(1723-1790), la rente fonciére résulte d'un prélevement effectué par les propriétaires
fonciers sur le produit du travail appliqué a la terre.

Suite aux travaux de Von Thinen (1827), le lien entre productivité d'un sol et
prix/rente de celui-ci s'est doublé d'une réflexion sur la taille des parcelles, leur prix
et I'occupation du sol: qu'il s'agisse de distance a un centre (de consommation ou de
réacheminement) ou de qualité du sol, le niveau de rente varie en fonction du prix de
la production et du profit qu'elle permet de dégager. Cela induit mécaniquement une
spécialisation des territoires car une activité a faible rendement ne pourra pas payer
des rentes élevées et sera immédiatement évincée d'un lopin que la qualité de la
localisation ou du sol promet a des usages plus "rémunérateurs".

Appliqué a la croissance des villes, le modeéle de rente lié a la production permise par
un lieu ou un sol @Que l'utilisation soit agricole, industrielle ou autre) permet de

comprendre comment le sol a batir (plus cher) remplace progressivement le sol
agricole en frontiére des villes a mesure que la population urbaine croit et comment

% Dans "études fonciéres" n°101 de janvier-février 2003, publication de I'ADEF. p 48.
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les différentes activités se localisent les unes par rapport aux autres au sein de la
ville. Utilisé comme élément de compréhension et de modélisation des villes, la rente
fonciére se retrouve au cceur des modeéles économiques permettant d'analyser les
conséquences d'investissements particuliers ou de tarifications des transports sur la
forme des villes.

Dans cette approche, la rente fonciére s'apparente par beaucoup d'aspects au loyer
du sol. L'adéquation entre les prix et loyers des bureaux, usines, commerces ou
logements dépend alors des modes de régulation propres au marché immobilier et du
droit associé.

Les conflits d’'usage*

Les conflits d’'usage mettent aux prises des individus entre eux ou des individus et un
groupe plus large. lls peuvent étre provoqués par la coexistence dans un méme lieu
d’activités identiques ou différentes ou par des projets d’implantation de ces
activités. lls ont souvent pour cause immédiate la concurrence pour l'utilisation d’une
ressource, l'accés a cette ressource ou a une voie de communication (chemin,
sentier) et enfin I'altération de la qualité de la ressource par pollution ou destruction
(air, eau, diversité biologique, cadre de vie, paysage) par différentes nuisances
(sonores, olfactives, visuelles).

On constate I'existence d’'un conflit a partir du noment ou l'opposition entre les
parties se manifeste sous une forme quelconque telles que des plaintes orales,
plaintes écrites, altercations physiques, pétitions, campagnes de presse et
publications diverses, la constitution ou le rattachement a un groupe de pression, des
actes de malveillance, les manifestations ou encore I'assignation en justice.

Les conflits d’usage cristallisent sur l'utilisation du sol des insatisfactions individuelles
et des tensions qui ont parfois d’autres origines. lls expriment ds divergences
d’intéréts mais aussi parfois des différences d’identités professionnelles et
territoriales.

31 Définition proposée par un groupe de réflexion encadré par Alain ETCHEGOYEN, alors commissaire
au Plan, et publiée dans un cahier détaché de La Gazette des communes le 9 mai 2005. p. 192.
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Chapitre 2 - Le sol et ses usages multiples

Comme nous l'avons vu précédemment, qu’il soit de propriété publique ou privée, le
sol n’est pas de fait uniqguement destiné a la jouissance du propriétaire. Il apparait
aussi comme un élément de la prospérité économique, du bien-étre social et
pourrait-on presque dire, de l'identité républicaine.

Le sol, milieu vivant, complexe et multifonctionnel, est le support de la plupart des
écosystémes et du développement humain sous toutes ses formes.

S'il on peut encore parler d'un sol "au naturel”, c'est plus justement cependant d'un
sol "humanisé" qu'il s'agit. En effet, I'occupation des sols (1.) ne laisse aucun sol a
I'écart, qu'il soit exploité (2.), serve de support a I'habitat (3.) ou aux activités
économiques (4.) ou a tout un chacun en qualité d'usager (5.). Enfin, a cété de ces
occupations du sol se préserve ou se développe un espace du "sol au naturel” (6.).

L'occupation des sols

La Bretagne couvre un territoire qui s'étend sur preés de 27 510 km2 ce qui
représente 4 % du territoire frangais pris dans son ensemble et 5 % de la superficie
du territoire métropolitain.

Les paysages ruraux dominent le territoire breton en occupant prés de 89 % de la
superficie totale (95 % pour la France). Les espaces naturels (roches, eaux
permanentes et zones humides, landes, bois et foréts, etc.) couvrent 20 % de la
surface totale régionale, les terres agricoles (prairies, cultures annuelles, vergers,
haies, arbres épars, peupleraies) 69 %. La partie artificialisée du sol breton (sols
artificiels batis et non batis, routes, parkings) représente aujourdhui 11 % du
territoire régional.

Situation en 2004
Superficie (en hectares) Zones Zones Zones Total 1993
naturelles agricoles artificielles

Situation Zones naturelles 471 331 41 472 12 408 525 211
en 1993 Zones aqri_cqles 74 537 1834 324 62 005 1970 866
Zones artificielles 4611 9 294 238 580 252 485
Total 2004 550 479 1885 090 312 993 2 748 562

+ Zones interdites (camps militaires...) 2 110 2 750672

Tableau 1. Les principaux mouvements de l'occupation des sols entre 1993 et 2004 en
Bretagne. Sources : Enquéte Teruti, ministéere chargé de I'agriculture.

Comme nous le constatons dans ce tableau, I'occupation des sols évolue et méme de
maniére significative puisque les échanges entres zones naturelles, zones agricoles et
zones artificielles ont concerné 204 327 hectares entre 1993 et 2004, soit prés de
7,5 % du territoire breton. Ainsi, des espaces agricoles redeviennent espaces
naturels et inversement, des espaces naturels et des espaces agricoles sont
artificialisés, et plus rarement le contraire (ce sont tout de méme 13 905 hectares
recensés comme artificiels en 1993 qui sont devenus zones naturelles ou agricoles en
2004, soit 6,8 % des modifications rapportées).

L'important est ici de constater I'évolution globale des surfaces de chaque zone. C'est
ainsi prés de 3% de la superficie régionale (soit 85 776 ha) que perdent les zones
agricoles, au profit des zones naturelles (+ 25 268 ha) et surtout au profit des zones
artificielles qui progressent de 60 508 hectares, soit une augmentation de 24 % en
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11 ans.

Ce tableau des évolutions de I'occupation de I'espace que nous venons d'analyser est
issu de I'enquéte Teruti, enquéte de l'utilisation du territoire, réalisée par les
statisticiens agricoles (service central des enquétes et études statistiques du
ministere chargé de I'Agriculture — SCEES) a partir de I'observation annuelle d’un
échantillon de points régulierement répartis sur I’ensemble du territoire. Teruti
permet de connaitre l'occupation du territoire, tant du point de vue physique
(surfaces occupées par les cultures, prairies, friches, landes, foréts et autres espaces
naturels, terrains batis, routes, etc.) que du point de vue fonctionnel (agriculture,
réseau routier, habitat, etc.). Il est a regretter que le nombre de points observés
(550 000 de 1982 a 2003) a été réduit a 155 000 en 2004. Les données depuis 2004
ne sont donc pas directement comparables avec les données antérieures. Une série
1992 a 2003 a été recalculée a posteriori en se basant sur I'échantillon réduit de
2004. C’est cette série recalculée qui est ici utilisée.

Evolution de I'occupation du sol entre 1993
et 2003 en France métropolitaine

En hectares
200 0Co
Faoréts
00 000 3.9%
400 000 |
Routes et
parkings
200 000 Landes, Cultures 10.7 % |
parcours, Cultures  annuelles
alpages pérennes 04 %
0 % -3,5 %
o % 15,8 % 21 %
Roches S-l:-fls | 1:S--:-Isl
et eaux artificiels artificialisfs

-200 000 — EE T batis non batis

Arbres
-400 000 — épars, haiss

peupleraies,

chemins
-E00 000 —

57%

_a00 000 Prairies

Sowrce [ ministére de MFAgriculture et de la Pache (Scoes) Teruti,
32

Ces données proposées par la statistique agricole qui permettent de découvrir la
diversité du territoire sont complétées et confirmées par I'inventaire cartographique
"Corine Land Cover", base de données géographiques réalisée dans le cadre du
programme européen "CORINE" (coordination de l'information sur I'environnement).
Cet inventaire biophysique de [|'occupation des terres fournit une information
géographique de référence. L'Agence européenne pour l'environnement est
responsable de la continuité de ce programme et de la diffusion des données. En
France, I'Institut francais de I'environnement (IFEN) est chargé d'assurer la
production, la maintenance et la diffusion de données et de cartes.

%2 Source : IFEN, "I'Environnement en France", édition Octobre 2006. p. 73.
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2.1.

2.1.1.

Le sol et le sous-sol exploités

Le sol et le sous-sol offrent un grand nombre de ressources que pour sa survie et son
développement I'homme a toujours su rechercher et exploiter.

Comme nous l'avons vu, le sol est avant tout un substrat, source et/ou support pour
tous les organismes vivants. Tout végétal qui pousse sur Terre s'ancre dans le sol.
On peut donc considérer le sol comme a l'origine de la chaine alimentaire.

L'homme exploite ce sol pour nourrir les denrées qu'il consomme.

La nature du sol, substrat pour la nature, est aussi directement liée a la roche initiale
sur laquelle le sol évolue. Cette roche et les minéraux que la Terre renferme sont
aussi exploités par I'homme. Le sous-sol, devient alors matiére premiéere, en
particulier pour la construction.

L'agriculture®

La premiére activité consommatrice de sol et donc d'espace, est I'agriculture. C'est
particulierement vrai en Bretagne ou la surface agricole utilisée (SAU) représente
presque les deux tiers du territoire régional (17 905 km2 sur 27 510) et place la SAU
régionale au sixieme rang des régions francaises, alors que la superficie totale n'est
qu'au neuviéeme rang.

L'agriculture bretonne est principalement présente par ses productions animales ou
elle place la région au premier rang national (viande porcine, oeufs de
consommation, volailles de chair, lait, viande bovine pour les veaux). La Bretagne
est également une région légumiére, notamment avec les primeurs cultivés en zone
cotiere sur le littoral nord. Plus des trois quarts des choux-fleurs et des artichauts
francais sont cultivés en Bretagne, 30 % des petits pois et des haricots verts, 20 %
des tomates.

La Bretagne est au cinquiéeme rang francais pour le nombre des exploitations
agricoles (40 632 en 2005), mais ce nombre évolue trés vite. Ainsi, depuis le
recensement agricole de 2000, le nombre des exploitations a baissé de 21 % (-14 %
ailleurs en France). Cela se traduit aussi par une augmentation de la surface des
exploitations restantes. Mais, avec 41 hectares, l'exploitation bretonne moyenne
reste moins étendue que l'exploitation francaise moyenne (49 hectares). En fait,
I'importance des productions hors sol donne a I'exploitation bretonne une dimension
économique supérieure a la moyenne francaise.

La répartition du territoire

Le tableau présenté ciaprés qui fournit une ventilation de I'occupation territoriale en
grandes catégories d'utilisation principale est révélateur de la prégnance du monde
agricole sur I'occupation du sol : a peine 13 % de la surface régionale est classée
dans la catégorie "territoire non agricole autre". Pour I'AGRESTE dans sa définition,
c'est un poste "solde" sans aucune autre précision. En dehors des surfaces occupées
par les eaux intérieures (étangs en rapport non compris), les terres stériles, les
rochers, les parcs et jardins d'agrément, il s'agit en fait de toutes les surfaces

33 Sources pour ce chapitre : "Tableaux de I'agriculture bretonne", AGRESTE statistiques agricoles,
publiés par la Direction régionale de I'agriculture et de la forét (DRAF) Bretagne (Tableaux 2006 et
précédents).
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artificialisées, et donc de toutes les surfaces occupées par I'homme et ses activités,
toutes les surfaces urbanisées.

Année 2005 Cotes- Finistere llle-et- Morbihan Bretagne Bretagne
(en hectares)] d'Armor Vilaine 2004

Céréales (v c. semences) 170100 132 000 153 650 122 600 578 350 570 620
Oléagineux (v c. semences) 9992 4215 8020 6480 28 707, 27181
Protéagineux (v c. semences) 1616 700 2450 3000 7 766 7 691
Plantes a fibres (v c. semences) 52 - 129 43 224 208
Cultures industrielles diverses (n. c. semences) 11 - 20 37 68 107
Plantes aromatigues, médicinales et a parfum - - - 53 53 50
Pommes de terre (v c. plants) 1978 4941 1130 2370 10 419 11 551
Légumes frais 13079 22 300 3816 10200 49 395 48 998
Légumes secs (y c. semences) 10 - - 30 40 22
Fleurs et plantes ornementales 125 715 77 83 1 000 1 000
Semences et plants divers 68 281 408 1100 1857 1857
Choux, racines et tubercules fourragers 1500 900 1000 1200 4 600 4 600
Fourrages annuels 82 800 72 300 91 035 63 000 309 135 318 135
Prairies artificielles et temporaires 120 000 100 000 128 500 108 225 456 725 476 725
Jardins et vergers familiaux des exploitants 1000 300 830 200 2 330 2 370
Jacheres 22000 20000 23000 23436 88 436 69 560
Terres arables 424 331 358 652 414 065 342 057 1539 105] 1 540 675
Cultures fruitieres (y c. chataigneraies) 454 550 1818 617 3439 3444
Pépiniéres ligneuses 80 250 165 83 578 578
Autres cultures permanentes 6 - - - 6 6
Cultures permanentes 540 800 1 983 700 4 023] 4 028
Surfaces toujours en herbe des exploitations 21 000 35 000 36 000 37 000 129 000, 132 200
Surface agricole utilisée des exploitations 445 871 394 452 452 048 379 757 1672128 1 676 903
Jardins et vergers familiaux des non exploitants 3430 3 500 1920 4440 13 290 13 950
Surfaces toujours en herbe hors exploitations 32 100 22 100 37 000 14 500 105 700, 104 900
Surface agricole utilisée totale 480 301 419 152 492 368 398 697 1790518] 1 795 683
Territoire agricole non cultivé 38 946 92 000 26 300 91700 248 946 251 000
Peupleraies en plein 2 500 190 2 000 700 5 390 5 490
Surfaces boisées 82 700 74 640 64 250 114 000 335 590 335 590
Etangs en rapport 520 - 1200 500 2 220 2 220
Territoire non agricole autre (y c. eaux intérieures) 94 655 92 709 99 100 81539 368 003 360 684
Surface totale 699 622 678 691 685218 687 136 2 750 667] 2 750 667

Tableau 2. Répartition du territoire agricole breton®

Avec 1790 518 hectares (en 2005), la Surface agricole utilisée (SAU) bretonne
représente plus de 65 % de la surface du territoire régional. Elle comprend les terres
arables, les surfaces toujours en herbe, les cultures permanentes et les jardins et
vergers familiaux.

Parmi les terres agricoles, il convient de bien distinguer les terres arables
(labourées), des prairies permanentes (ou pas) et du territoire agricole non
cultivé. En régle générale, les terres arables présentent de meilleures qualités
agronomiques, notamment dans la mesure ou elles peuvent supporter un large
éventail de productions végétales ; elles disposent d'une capacité de rétention
d'eau ; elles sont mécanisables et permettent des colts de production faibles. A
I'opposé, les surfaces toujours en herbe (prairies permanentes) sont souvent
difficiles a mécaniser et ne sont valorisées qu'au travers des productions animales.

A. Les terres arables

56 % de la surface du territoire breton est composé de terres arables. Cette

3 Tableau extrait des "Tableaux de I'agriculture bretonne 2006" publié par la direction régionale de
I'agriculture et de la forét pour I'AGRESTE (statistiques agricoles) — p 51.

36

CESR de Bretagne — Mai 2007



Chapitre 2 - Le sol et ses usages multiples

surface n'évolue que trés peu (moins de 1 % de variation a la hausse ou a la baisse
depuis 10 ans). On entend par terres arables, les terres labourables qui comprennent
les superficies en céréales, oléagineux et protéagineux (COP), betteraves
industrielles, plantes textiles, médicinales et a parfum, pommes de terre, légumes
frais et secs de plein champ, cultures fourrageres, ainsi que les jachéres, auxquelles,
par convention, on ajoute les terres en cultures maraichéres et florales et les jardins
familiaux des exploitants.

? Les cultures de céréales, oléagineux, et protéagineux occupent 22 % du
territoire breton en 2004. Il s'agit ici de I'ensemble de la production récoltée, et
non de la seule production commercialisée (ou "livrée™). Les semences sont
comprises. Les céréales récoltées en grain et utilisées pour I'alimentation animale

a la ferme sont incluses ici. En revanche, les céréales récoltées en vert

(essentiellement mais, mais aussi sorgho, blé, seigle, etc.) sont classées en

fourrages annuels. Les surfaces cultivées en céréales augmentent

progressivement (+ 22 % en 2005 par rapport a 1990). Par contre, les surfaces
de cultures de protéagineux ont largement diminué (surface globale divisée par

six entre 1991 et 2005).

? Les cultures fourragéres qui avec 765 900 hectares en 2005 représentent la
moitié des terres arables bretonnes, et prés de 28 % du territoire régional, sont
réparties en :

prairies artificielles : prairies de 0 a 5 ans ensemencées exclusivement en
légumineuses fourragéres (luzerne, trefle violet, sainfoin, minette, lotier...),
prairies temporaires : prairies de 0 a 5 ans ensemencées en graminées
fourrageres, ou éventuellement mélangées a des légumineuses. Si elles sont
ensemencées depuis plus de 5 ans, elles sont assimilées a des surfaces
toujours en herbe,

fourrages annuels (mais fourrage®, tréfle incarnat, ray-grass’®),

cultures de racines et tubercules fourragers (betteraves pour la
consommation animale, choux fourragers, navets fourragers®,
topinambours...).

? Les cultures de lIégumes frais, de pommes de terre et de légumes secs de
plein champ représentaient en 2005 prés de 60 000 hectares (4 % des terres
arables bretonnes).

? Le maraichage correspond aux surfaces exclusivement consacrées aux légumes
et aux cultures sous serres et abris hauts (1 512 hectares en 2005, mais avec une
diminution de 15 % de ces surfaces en trois ans).

? Les jardins et vergers familiaux sont des superficies de faible importance,
destinées a la culture de produits pour la consommation du ménage. Une
distinction est faite entre ceux des exploitants agricoles, et ceux des autres
ménages ; les jardins ouvriers sont compris dans les jardins familiaux des non
exploitants.

? Les superficies de ces jardins cultivées en fleurs ou plantes ornementales

% Le mais récolté plante entiére ensilé, est considéré comme « mais fourrage ». Le mais pour
déshydratation est noté dans ce poste également. Le mais-grain ensilé est compté en céréales.

% Les ray-grass occupant le sol pendant une campagne agricole compléte sont par convention
comptés en prairie.

37 Navets cultivés pour leur racine, les navets cultivés pour la feuille sont classés au poste "autres
fourrages annuels".
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pour l'agrément sont classées, de méme que les jardins d'agrément, dans le
territoire non agricole (voir page suivante).

? La jachére désigne historiquement et étymologiquement une terre labourable
que I'on laisse a I'état de repos un an aprés une ou deux récoltes de céréales a
paille (jachére dite "traditionnelle” ou "agronomique™). L’année sans récolte n’était
pas sans travaux du sol, notamment pour maitriser les mauvaises herbes, éviter
le ruissellement et enfouir la matiére organique.

Cette pratique avait quasiment disparu, mais non complétement : certaines
parcelles ne pouvant pas étre semées certaines années pour raisons accidentelles
(climat, exploitation vacante, etc.) d'ou la persistance de jachére qualifiée de
"conjoncturelle”.

Avec la réforme de la PAC de 1992, la jachéere, ou plus exactement, les jachéres
ont augmenté de facon trés importante passant de 6 200 hectares en Bretagne en
1989 & 90 000 hectares en 1994 (maximum atteint).

Les jachéres sont maintenant définies comme des terres non mises en culture ou
portant des cultures non destinées a étre récoltées. Apparait la notion de "jachére
aidée" (dite aussi "jachére institutionnelle” ou "gel") : pour avoir droit aux aides
sur les COP (céréales, oléagineux et protéagineux), les agriculteurs ayant une
production annuelle théorique de plus de 92 tonnes de COP doivent mettre en
jachere une partie de leurs terres ; les surfaces ainsi gelées donnent droit a une
aide a I'hectare. Cette jachere aidée peut ne pas porter de récolte (comme la
jachére traditionnelle) ; mais elle peut recevoir des cultures destinées a des fins
non alimentaires (dont I'exemple type est le colza pour diester). Elle est alors
appelée "jachere industrielle™ ou "jacheére non alimentaire”, bien qu’elle n'ait de
jachére que le nom. Pour la Statistique agricole annuelle (SAA), le terme "jachére™
exclut la jachére industrielle et ne désigne que la jachére ne donnant pas de
récolte, aidée ou pas.

Les terres laissées au repos en vue du renouvellement d'une plantation (vigne,
arbres fruitiers) figurent ici, a condition gu'elles n'aient pas porté de cultures
pendant la période étudiée.

Ne sont pas comptés dans les jacheéres :
les terres en friches, les vignes ou les vergers abandonnés, classés en
territoire agricole non cultivé ;
les cultures non réussies, classées suivant la nature de ces cultures dans la
mesure ou elles n'ont pas été remplacées.

Dans le tableau de la répartition du territoire, il est important de noter que les
surfaces des différentes catégories de terres arables peuvent annuellement évoluer
de facon significative. Ainsi, entre 2003 et 2004, la surface céréaliere a augmenté de
43 300 hectares (+ 8 %), les oléagineux ont couvert 2 190 hectares supplémentaires
(+ 9 %), la surface exploitée pour les légumes frais a perdu 6 % (- 3 327 hectares),
les jachéres ont diminuée de 14 891 hectares (- 18 %) pour augmenter a nouveau
de plus de 21 % l'année suivante (+ 18 876 hectares).

B. Les surfaces toujours en herbe et prairies non permanentes

Elles comptent pour 13 % de la SAU totale. Les surfaces toujours en herbe sont
destinées a la production de plantes fourrageres herbacées vivaces. Elles
comprennent les prairies semées de longue durée et les prairies naturelles, non

semées, dont la production est d'au moins 1 500 unités fourragéres a I'hectare et
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2.1.2.

suffit & couvrir les besoins d'une unité gros bétail (UGB®®) a I'hectare pendant six
mois. Les prairies peuvent étre fauchées (pour affouragement en vert ou pour le
foin), mais elles peuvent aussi étre paturées. Les surfaces toujours en herbe peu
productives (parcours, bhndes productives, etc.) donnent une production inférieure
au seuil présenté précédemment et sont essentiellement pacagées. Une partie de la
superficie est souvent occupée par une végétation ligneuse ou semi ligneuse.

Une partie parfois importante des surfaces toujours en herbe n'est pas "rattachée"
aux exploitations agricoles, soit parce que leur utilisation est collective, soit parce
qu’elles font I'objet de locations trés précaires difficiles a appréhender. Cependant,
elles sont dans leur quasi-totalité mises en valeur par des exploitations. En 2005 en
Bretagne, 105 700 hectares étaient recensés dans cette catégorie.

C. Territoire agricole non cultivé

Ce poste comprend les landes non productives, friches, terres incultes, landes non
pacagées, exploitations abandonnées, cultures permanentes abandonnées et les
chemins d'exploitation non stabilisés.

Les friches (ou superficies agricoles utilisables, mais non utilisées) sont des terres
non comprises dans l'assolement depuis plus d'une campagne agricole. Elles
correspondent a des superficies autrefois cultivées, qui ne sont plus du tout
exploitées mais dont la remise en culture pourrait étre réalisée avec des moyens
normalement disponibles sur une exploitation. Ce changement d'usage du sol ne
revét donc pas un caractére irréversible.

Le territoire non agricole breton a augmenté progressivement jusqu'en 1999, ou il
semble avoir atteint un maximum (+1 % par an depuis 1989 en moyenne, soit
environ +2 500 hectares par an). Il diminue actuellement chaque année avec la

méme régularité (- 1 500 hectares environ, soit - 0,6 % par an en moyenne).

Constats pour [l'utilisation agricole du sol

Surface agricole utilisée totale et territoire agricole non cultivé représentent
prés de 75 %o du territoire. Ceci montre toute l'importance du monde agricole
quand il est question de foncier.

Néanmoins, deux constats sont importants a faire :

? d'une part, nous constatons que l'occupation agricole du sol n'est pas figée ; si la
surface agricole utilisée totale régionale diminue de 2 387 hectares entre 2003 et
2004, ce sont 94 327 hectares qui ont en fait évolué en changeant de catégorie,
soit plus de 5% de la SAU ;

? il faut d'autre part souligner que le territoire agricole global (SAU + territoire
agricole non cultivé) diminue de plus de 54 000 hectares entre 1989 et 2005
(2,6 % de sa surface de 1989 pour une moyenne annuelle de 3 400 hectares), ce
qui en 16 ans représente l'équivalent de 25 fois la superficie moyenne d'une
commune bretonne. Parmi ces 54 000 hectares, 38 000 sont a priorf®

%8 Soit par exemple un gros bovin ou 5 brebis unités.

% Nous reléverons ici toute la difficulté d'exploiter les chiffres des statistiques agricoles et en
particulier ceux de I'enquéte Terruti qui dans sa ligne "solde" ne détaille pas des surfaces englobant
des éléments pourtant trés variés : surfaces réellement artificialisées, c'est-a-dire baties ou
bitumées, surfaces d'agrément et jardins publics et privés, surfaces consacrées aux loisirs, ..., mais
aussi surfaces de I'ensemble des eaux intérieures (cours d'eau et plans d'eau). Nous muvons
néanmoins supposer que les surfaces des eaux intérieures ne varient pas (ou trés peu) et que donc,
I'évolution de cette ligne "solde" se fait a I'unique profit des surfaces "artificialisées"”, urbanisées ou
exploitées par I'homme pour son confort (propriété) et ses loisirs.
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2.1.3.

2.1.4.

transformés au profit des surfaces artificialisées et 16 000 pour les surfaces
boisées et peupleraies.

Les exploitations agricoles

L'exploitation agricole est définie, au sens de la statistique agricole, comme une unité
économique répondant simultanément aux trois conditions suivantes :
elle produit des produits agricoles,
elle atteint ou dépasse une certaine dimension (1 hectare, 1 animal
reproducteur...),
elle est soumise a une gestion courante indépendante.

La Bretagne comptait quelques 40 632 exploitations en 2005, alors qu'elle en
comptait 151 000 en 1970. Cette diminution importante du nombre d'exploitations
agricoles est logiquement proportionnelle a I'augmentation de la surface agricole
utilisée par chaque exploitation. Prés de 18 % des exploitations professionnelles®
(sept exploitations sur dix) disposent d'une surface agricole utilisée de plus de
80 hectares ; ces grandes exploitations étaient encore trés rares il y a dix ans. En
1988, il n'y avait que 122 exploitations agricoles de plus de 100 hectares en
Bretagne, elles étaient déja 1 942 en I'an 2000 (16 fois plus nombreuses).

L'aménagement foncier rural

Plus connu sous le terme de remembrement, I'aménagement foncier rural a pour
buts principaux d'améliorer les conditions d'exploitation des propriétés rurales
agricoles ou forestiéres, d'assurer la mise en valeur des espaces naturels ruraux et
de contribuer a I'aménagement du territoire communal ou intercommunal tel que
défini dans les documents d'urbanisme. (Voir au chapitre 3, le paragraphe 2.3.1.).

Les opérations aménagement foncier rural démarrées au début des années cinquante
ont progressé assez lentement jusqu'au milieu des années soixante, puis sur un
rythme beaucoup plus soutenu par la suite (40 & 50 000 hectares livrés tous les ans
de 1965 a 1980). Depuis cing ans, une moyenne de 9 000 hectares bénéficient de ce
remembrement chaque année. Aujourd’hui en Bretagne, 70 % des terres agricoles a
priori concernées par un aménagement foncier ont bénéficié de travaux (80 % des
terres concernées dans le Morbihan, 70 % dans les Cotes-d'Armor, 60 % dans le
Finistére et en llle-et-Vilaine). Néanmoins, I'aménagement foncier rural doit rester un
outil actif au service des mutations agricoles et des évolutions du monde rural car de
nouveaux remembrements sont nécessaires pour permettre aux exploitations
agricoles de suivre les évolutions techniques et sociétales. Ainsi, b prise en compte
globale du développement durable engendre des échanges et regroupements
parcellaires principalement pour faciliter I'exploitation des terres et pour limiter les
conflits d’'usage. Ces aménagements fonciers peuvent par exemple permettre de

4 Une exploitation professionnelle atteint une dimension économique d'au moins 12 hectares
équivalent blé et emploie au moins 0,75 UTA (Unité de Travail Annuel) ; I'UTA est une mesure du
travail fourni par la main-d’oeuvre, elle correspond au travail d’une personne a plein temps pendant
une année entiére. Le travail fourni sur une exploitation agricole provient, d’'une part de I'activité des
personnes de la famille (chef d'exploitation compris), d’autre part de I'activité de la main-d'oeuvre
salariée (permanents, saisonniers, salariés des entreprises de travaux agricoles et des coopératives
d'utilisation de matériel agricole - CUMA). Source : d'apres le rapport "Filiere laitiere des régions de
I'ouest : comment maintenir demain, le plus grand nombre d'exploitations et d'actifs ?", avis des
CESR de Basse-Normandie, Bretagne et Pays de la Loire — décembre 2006. Rappoteur : M. P. FEREY.
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2.2.

2.3.

2.4.

limiter les déplacements d’engins agricoles sur de trop grandes distances entre les
parcelles d’'une méme exploitation ou d'éviter qu’un agriculteur ait pour son travail a
traverser une zone urbanisée ou un axe de circulation a fort trafic.

La sylviculture

En Bretagne, daprés I'Inventaire forestier national, b superficie des foréts est de
326 720 hectares a laquelle s'ajoutent les 5405 hectares ce peupleraies, soit un
total de 332 125 hectares correspondant a 12 % du territoire (contre 28 % au hiveau
national). Toutes surfaces cumulées, la superficie des foréts (et peupleraies)
bretonnes a progressé de 25 % en vingt ans (environ 3 000 hectares par an).

Ces foréts sont majoritairement privées. La superficie des foréts gérées par I'Office
national des foréts n'est que de 33 100 hectares (10 %), mais ces dernieres ont,
entre autres vocations, une vocation primordiale d'ouverture au public.

Les boisements (extensions forestieres) et reboisements (qui consistent
principalement a transformer en futaie feuillue ou résineuse de médiocres taillis ou
taillis sous futaie) sont de facon générale peu développés en Bretagne (80 hectares
concernés en 2004, 451 hectares en 2003).

La conchyliculture

L'activité conchylicole bretonne exploite 8500 hectares du domaine public maritime
(1 500 hectares pour les moules, 5250 hectares pour les huitres plates et creuses,
1 750 hectares d'élevages mixtes ou pour d'autres coquillages).

Pour la Bretagne nord, les principales zones de production sont la baie de Cancale,
St-Cast-le-Guildo, la baie de St-Brieuc, Paimpol, Morlaix, les Abers et Brest. Pour la
Bretagne sud, les entreprises occupent des riviéres réputées comme Belon, Etel,
Crac'h ou Auray, mais aussi une partie du Golfe du Morbihan, la Baie de Quiberon, la
presqu'ile de Rhuys, et I'embouchure de la Vilaine.

L'activité conchylicole ne concerne que trés peu le territoire breton dans le sens
terrestre de notre approche. Par contre, cette activité "s'ancre" a terre sur une partie
trés stratégique du territoire, le trait de c6te. Méme si I'emprise fonciere de chaque
entreprise reste quasi marginale (souvent moins d'un hectare), l'accés direct a la
mer et la desserte terrestre sont indispensables aux 702 exploitations conchylicoles
bretonnes. Le trait de cOte est une zone particulierement prisée et protégée d'ou une
grande difficulté pour le développement et méme le maintien de I'activité
conchylicole, essentiellement du fait de difficultés foncieres.

Le sous-sol

Dans la problématique fonciere qui affectera plutdét directement le sol lui-méme,
I'étude du sous-sol, source de matiéres premiéres minérales dont I'exploitation se fait
plus ou moins aisément, ne semble pas fondamentale (bien qu'il en soit le
fondement). Il serait pourtant nécessaire de regarder ce que représente le potentiel
souterrain par le biais de sa partie visible, c'est-a-dire la surface d'exploitation des
ressources (carriéres et mines).
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L'impact foncier de I'extraction des ressources souterraines semble relativement peu
important car la totalité des sites d'exploitations miniéres et de carriéres ne
représente qu'un peu moins de 0,2 % de I'ensemble du territoire breton.

Mais avec 5036 hectares en 2005, la surface totale des 234 carriéres soumises a
autorisation d'exploitation en Bretagne représente tout de méme une superficie
équivalente a celle du territoire de la commune de Rennes! Et pour certaines
communes, les carriéres font réellement "partie du paysage" : pour Ploemeur dans le
Morbihan, prés de 10 % du territoire communal est concerné par des exploitations de
matériaux (kaolin) ; a Gourin (Morbihan), les carrieéres mobilisent 474 hectares
(6,3 % du territoire) ; et méme a Quimper (préfecture du Finistere), commune
urbaine de pés de 65 000 habitants, plus de 5% de la superficie communale de

cette grande commune sont comptabilisés en surfaces d'exploitation de matériaux.

Il est aussi a noter que lI'impact environnemental au sens du développement durable
des exploitations de carrieres et de mines peut étre trés important. Un cadre
réglementaire dense régit la gestion des autorisations d'extraction de matériaux du
sous-sol et la nécessaire réhabilitation des sites en fin d'exploitation.

La liste des impacts a prendre en compte est nourrie : pollutions des eaux, pollutions
par le bruit, les poussieres, ..., risques routiers (car plus de 95 % du transport des
matériaux extraits se fait par camion), risques d'effondrement de galeries pour les
extractions souterraines, modification des paysages, faune et flore, ...

Du point de vu du foncier, la réflexion ne doit pas se limiter au périmétre circonscrit
de la carriere ou de la mine, afin de ne pas négliger les infrastructures nécessaires
jusqu'au site d'exploitation (voirie lourde qui doit éviter villes et villages souvent
créée pour l'ouverture a l'exploitation d'un site).

3. Le sol, support de I'habitat
La premiére préoccupation de I'homme moderne est d'habiter, de se trouver un toit,
un lieu de vie et de résidence.
La premiére utilisation du sol qui intéresse donc les hommes est celle consacrée a
leur habitat. On rejoint rapidement ici la notion de propriété. A cet égard, la
Bretagne se distingue puisque 65,4 % des ménages bretons sont propriétaires de
leur logement (56,8 % de moyenne nationale)**. Autre caractéristique de la situation
bretonne : 71 % des ménages habitent une maison individuelle (56 % de moyenne
nationale), type d'habitat consommateur d'espace par excellence.
Le logement occupe sur le territoire breton, environ 1 000 km=2 soit 3,6 % du
territoire régional.
3.1. Les tendances de la constructions neuve
En Bretagne, la construction neuve contribue depuis 1999, comme elle le faisait déja
entre 1990 et 1999, pour environ 1,5 % a la croissance annuelle moyenne du parc
de résidences principales composé aujourd'hui de 1,3 million de logements.
En 2006, 42 100 logements ont été autorisés et 34 000 ont été commencés™.
“! Source : INSEE, “La France et ses régions"”, édition septembre 2006.
42 Source : Unité statistique de b Direction régionale de I'équipement, “La construction neuve en
42
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Mises en chantiers de logements neufs en Bretagne de 1997 a 2006

40 000 -
—®— Commencés individuels

35 000
—&— Commencés collectifs /./.7
30 000
—8—TOTAL /./
25 000
26 000 /.._’—.\./.\./.,

15 000 ¥

\'\
|

10 000

000 A\_A/-A\ A /A———A/

1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006

La croissance continue depuis 2002 du nombre de logements mis en chantier en
Bretagne est due a une forte demande, mais résulte aussi pour partie du dispositif
"de Robien" (défiscalisation des investissements dans du logement locatif) qui depuis
sa mise en place concerne un logement sur cing®.

Il est largement montré que la croissance de la demande de logements n'augmente
pas que du seul fait de la croissance démographique. Certes, la population
augmente, et la population bretonne devrait dépasser les 3300 000 habitants dans
20 ans (environ 3 millions en 2005, soit une augmentation de 10 % en 15 ans), mais
le nombre de résidences devrait, lui, augmenter de plus de 30 %. Au cceur de cette
demande accrue de logements apparaissent I'évolution démographique donc, du fait
de I'allongement de la durée de la vie et de l'attractivité territoriale pour la Bretagne,
mais aussi des évolutions sociétales et des modes de vie** dont la décohabitation
engendrée par les divorces et les séparations de tout type.

Globalement, la demande de logements croit et ce, a une vitesse bien supérieure a la
croissance de la population relativement importante en Bretagne. Et depuis la fin des
années 90, on assiste a un rééquilibrage de l'occupation du territoire, avec une
intensification de la construction dans les zones qui étaient les moins denses®.

Entre 1990 et 1998, la construction neuve était concentrée autour de quelques
grandes métropoles ou de quelques zones littorales ou frontaliéres. Depuis 1999, la
croissance du parc de logements est devenue beaucoup plus diffuse : désormais, un
canton sur deux dépasse la moyenne ; c’était moins d’un canton sur trois entre 1990
et 1998. Elle a ralenti dans les grandes métropoles et concerne davantage les
communes périurbaines, voire méme certaines communes rurales isolées.
Cependant, les tropismes restent les mémes, et en Bretagne, en dehors de
I'agglomération rennaise, le littoral, et en particulier la cote sud restent les zones ou
se construisent le plus de logements. Seules quelques zones rurales restent en
déclin.

Bretagne", résultats de I'année 2006 publiés en février 2007.

43 Cellule économique de Bretagne, "évaluation du dispositif de Robien en Bretagne" — Mai 2005.

4 Voir "La Bretagne et |'évolution des modes de vie" (et en particulier dans sa 1ére partie, le chapitre
2, paragraphe 2) - Contribution de la section prospective du CESR de Bretagne. Rapporteur : Alain
EVEN — Janvier 2004.

% D'aprés Mme Claire PLATEAU, chef du bureau des synthéses sur le logement et I'immobilier,
SESP/MTETM, dans "études fonciéres" n°121, mai-juin 2006. p. 4 a 6.
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L'attrait de la maison individuelle

En France, la progression de la construction neuve depuis une dizaine d’année
coincide avec une préférence pour la maison individuelle ou a défaut pour le "petit
collectif". Ainsi, 61 % des logements construits entre 1999 et 2004 sont des maisons
individuelles contre seulement 50 % au début des années 90. On note toutefois,
depuis mi-2003, une envolée de la construction de logements collectifs stimulée par
le dispositif fiscal de Robien et donc proportionnellement un recul de la construction
de logements individuels.

A titre d'illustration, pour I'année 2006, sur un total de 401 994 logements ordinaires
dont la construction a commencé en France métropolitaine, 230 704 sont des
logements individuels (57,4 %). Pour la Bretagne, cet attrait est encore plus fort
puisque les chiffres sont de 34 708 logements commencés dont 21 572 logements
individuels (62,2 %)*.

Cette progression de I'habitat individuel a aussi contribué au fait que les logements
plus récents sont, en moyenne, plus vastes, avec 113 n® et 3,9 piéces par logement
pour ceux construits entre 1999 et 2004, contre seulement 105 n? et 3,5 piéces
pour ceux construits entre 1990 et 1998. Par ailleurs, en dépit de la politique de lutte
contre I'étalement urbain, les terrains d’'assise des maisons sont de plus en plus
grands, la taille médiane passant d’une période a I'autre de 900 m2 a 1 000 n?.

Le mouvement en faveur de I'habitat individuel s’accompagne d’'une régression des

grandes opérations d’'une part, et des immeubles de grande hauteur d’autre part :

? dans les agglomérations de plus de 100 000 habitants, seulement un logement
collectif sur cing appartient a un programme de plus de 100 logements, soit deux
fois moins qu’il y a dix ans,

? seuls 3 % des nouveaux immeubles collectifs comptaient plus de neuf étages en
2004 : ils étaient 6 % dix ans auparavant.

Vivre a la campagne, travailler en ville ?

Cet envol de la construction neuve bénéficie surtout, depuis 1999 en France
meétropolitaine, aux communes rurales ou aux petites unités urbaines. Alors que
seulement 25 % du parc de logements existant est localisé dans une commune
rurale, ces communes ont accueilli 33 % des nouveaux logements construits entre
1999 et 2004.

Toutes les communes rurales ne sont pas également attractives. La croissance du
parc de logements est spectaculaire lorsqu'elles se trouvent dans l'aire d’influence
d’une ville qui offre des emplois.

Le choix de vivre dans une commune rurale résulte en fait des aspirations des
ménages pour une meilleure "qualité de vie" ou simplement plus d’espace, mais
aussi de contraintes économiques qui pesent sur leur choix. La hausse des prix du
foncier, en rejetant les ménages moins aisés a la périphérie, a sans doute contribué
au dynamisme de ces communes a la périphérie. Il s’explique aussi surtout par le
blocage de 'aménagement dans les premiéres couronnes, dans le prolongement de
la loi SRU*" et d’un report de ce fait de la construction dans des petites communes
plus lointaines.

% Source : DRE Bretagne — Sitadel.
47 Loi n® 2000-1028 du 13 décembre 2000 relative a la solidarité et au renouvellement urbains
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Ainsi, la zone d’influence des métropoles s’étend. La distance moyenne des
constructions neuves par rapport au centre du pbéle urbain s'accroit nettement. Ce
phénoméne est frappant autour de Rennes ou cette distance est passée de
8,7 kilometres entre 1990 et 1998 & 13,3 kilométres entre 1999 et 2004.

Cet effet qui traduit I'étalement urbain a pour conséquence d'une part que la
croissance démographique s'étend toujours plus loin des villes, d'autre part, que les
dépenses de transports sont de plus en plus importantes dans les communes
périurbaines : 1230 € par an et par foyer contre 930 € a l'intérieur du p6le urbain.

L'effet "Préts a taux zéro"

Cette mesure fiscale n'a pas contribué a freiner I'étalement urbain, au contraire. En
effet, les acquisitions financées par un prét a taux zéro (PTZ) sont situées d'autant
plus loin dans l'aire urbaine que la taille de cette aire urbaine est grande. Ainsi,
lorsqu'ils étaient locataires, les bénéficiaires d'un prét a taux zéro habitaient en

moyenne a 10,8 kilométres du centre de l'aire urbaine alors que leur nouveau
logement en acquisition est situé a 14,3 kilométres en moyenne de ce centre.

L'attractivité résidentielle de la Bretagne

A cela s'ajoute, et depuis de nombreuses années déja, l'attractivité résidentielle de la
Bretagne, terre de vacances et de repos familial. Les Bretons qui sont allés chercher
du travail ailleurs et vivent ailleurs, reviennent pour les vacances. Souvent, ils
reviendront définitivement a I'heure de la retraite. Mais il n'y a pas que les Bretons
pour apprécier la Bretagne pour le temps des vacances ou de la retraite. Parmi ceux
qui adoptent la Bretagne comme terre d'accueil pour les vacances ou méme pour lieu
de résidence plus durable, les anglais sont souvent mis en avant. Etrangers proches
de leur territoire, souvent ils se regroupent dans des villages autrefois désertés par
la population autochtone ou ils acquierent un habitat parfois encore peu cher et de
qualité (au sens patrimonial).

Si le coeur Bretagne est en ce sens privilégié par la population britannique ciavant
désignée, ce n'est pas la partie du territoire breton la plus sensible au probleme du
logement et du foncier nécessaire pour batir ces logements.

On désignera en premier lieu les iles, puis le littoral, les agglomérations et leurs
périphéries de plus en plus étendues, lieux ou le nombre d'usages possibles du sol
est tres important et concentré sur une faible proportion de territoire.

Les résidences secondaires”*®

Le parc de résidences secondaires en Bretagne

13 % des 1,7 million de logements que compte la Bretagne sont des résidences
secondaires®. Plus des deux tiers de ce parc se situe sur le littoral. A I'échelle
du département, c'est le Morbihan qui avec 18,5 % de son parc de logement en

“8 Source : Cellule économique de Bretagne

4 "Les résidences secondaires sont des logements utilisés pour les week-ends, les loisirs ou les
vacances ; sont également classés en résidences secondaires les logements meublés (ou a louer)
pour des séjours touristiques”, dans "La France et ses régions", publication de I'INSEE.
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4.1.

résidences secondaires en compte la plus grosse proportion. A I'échelle du Pays,
Auray se caractérise par le taux le plus élevé de résidences secondaires de
Bretagne : 40 % de son parc de logements en 1999, soit 23 000 logements. Et cette
proportion de résidences secondaires peut étre encore plus importante a I'échelle
d'une commune. Parmi les plus caractéristiques : Dinard (21 500 habitants) a un
parc de logements composé a 42 % par des résidences secondaires, Lancieux
(Cotes-d'Armor) : 60 %, Damgan (Morbihan) : 76 %, I'lle-aux-moines (ile du Golfe
du Morbihan) : prés de 80 %o.

Composé en grande majorité de maisons individuelles en secteur diffus (plus des
trois quarts), le parc de résidences secondaires est, en Bretagne, plutét ancien (la
moitié d'avant 1948) et assez spacieux (souvent supérieur a 75 m=2).

Les propriétaires de ces résidences secondaires sont souvent bretons (42 %) ou
parisiens (31 %). La part d'étrangers propriétaires de résidences secondaires n'est
que de 5%, mais cette proportion est plus importante en Bretagne intérieure (plus
de 10 % : présence anglaise).

Le marché de la construction de résidences secondaires

Les chiffres concernant les résidences secondaires sans doute les plus
impressionnants en Bretagne sont ceux de la construction de ce type de logement :
entre 1993 et 2002, 14 329 logements a destination de résidence secondaire ont été
mis en chantier en Bretagne, dont 86 %6 sur le littoral, et plus encore, pour 47 %
sur le seul littoral morbihannais.

La tendance de la construction de résidences secondaires est plutét a la hausse ces
derniéres années, en particulier, toujours dans le Morbihan.

Le sol, support des activités économiques

L'industrie

La consommation de foncier par I'industrie peut étre importante dans le sens ou les
implantations industrielles disposent le plus souvent de grandes surfaces d'un seul
tenant : grandes surfaces pour les batiments de production auxquelles s'ajoutent de
grandes surfaces de stockage et de grandes surfaces de parking et de voiries de
circulation internes.

A titre d'exemple, lI'une des plus grandes unités industrielles de Bretagne, l'usine
Citroén (PSA) a Chartres de Bretagne occupe 240 hectares (2,5 % de la surface de la
commune) dont seulement un quart sont couverts par les batiments.

Si la proportion de bati par rapport au terrain reste dans une fourchette d'un quart a
un tiers, nous pouvons en déduire que pour la Bretagne, ce sont entre 140 et 280
hectares de foncier qui chaque année sont mis a disposition des industriels®.

La diversification des productions et I'automatisation d'une grande partie des chaines
de production ont aussi favorisé une demande croissante d'espace industriel.

%0 Draprés "La construction neuve en Bretagne”, publication annuelle de I'Unité statistique de la
Direction régionale de I'équipement, les surfaces autorisées pour des locaux industriels ont été de
475 000 m2 en 2004 et de 700 000 m2 en 2006.
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Les implantations industrielles ont aussi pour caractéristique de se regrouper dans un
méme secteur géographique. Elles doivent pouvoir étre a proximité d'un bassin
d'habitat important ou la population active mobilisable est nombreuse. Les
entreprises industrielles sont des entités d'emploi qui demandent souvent beaucoup
de main-d'ceuvre. Elles doivent aussi pouvoir bénéficier d'une accessibilité aisée,
d'une part pour leurs employés, d'autre part pour le transport de leurs matiéres
premiéres et de leurs productions. Elles se situent souvent sur des axes de
transports renforcés (autoroute ou voie express), et peuvent parfois combiner sur
leurs sites ou a proximité des modes de transports différents (route ou rail, air, mer).
Ainsi, les externalités fonciéres nécessaires a l'activité industrielle sont elles aussi
particulierement importantes.

L'illustration ciapres, avec I'exemple de l'implantation des usines agro-alimentaires
(35,5 % des emplois industriels®'), nous montre bien qu'en Bretagne, une proportion
importante d'industries se situe dans les communes traversées par une route a 2x2
voies.

Emploi salarié agroalimentaire par commune en 2000

Nombre de salariés
par commune

80

® 4
'1830

Le commerce et I'artisanat

L’'artisanat s’inscrit dans une relation particuliere avec les territoires. Grace a sa
capacité d’adaptation et d’'innovation, grace aussi a sa souplesse de fonctionnement,
I'artisanat joue un rdle moteur pour créer de I'emploi et revitaliser I'espace. Par leurs
productions ou leurs services, les entreprises artisanales répondent aux besoins
variés et quotidiens des consommateurs : alimentation, batiment et équipement de
la maison, réparations diverses, transports, services a la personne, loisirs et culture...

Nous distinguerons l'artisanat et les commerces de bourgs et de ville centre, dits de
proximité, des zones commerciales et des zones artisanales des périphéries urbaines.
Bien évidemment, la problématique fonciére n'est pas la méme.

En premier lieu, il est bon de rappeler que les zones commerciales et artisanales de
périphérie sont concues et se développent selon le critere primordial d'une

51 Source : INSEE, recensement 1999.
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accessibilité automobile. La situation méme de celles-ci, en périphérie, concourt a
favoriser 'usage de I'automobile qui reste un trés grand consommateur d'espace.

Les grandes surfaces commerciales peuvent certes regrouper en leur sein un nombre
important de commerces qui de ce fait engendre certaines économies d'échelle, mais
I'ensemble du public potentiellement accueilli dans ces zones commerciales doit
I'étre, ce qui signifie que chaque client peut venir seul avec son véhicule et trouver
une place de stationnement a proximité du commerce ou du centre commercial de
son choix. La capacité des parkings est donc calculée au regard de la capacité
maximale estimée (le 24 décembre en fin d'aprés-midi par exemple). Les grandes
surfaces sont donc synonymes de grandes surfaces de parc de stationnement. La
démarche sera la méme pour tous les commerces de ces zones de périphérie
urbaine ; ils se doivent d'offrir dans leur immédiate proximité une place de parking a
chacun de leurs clients potentiels.

Le public accueilli dans les Dnes artisanales est beaucoup moins nombreux, la
surface consacrée a lI'automobile et de ce fait moins importante, par contre, pour son
activité, I'artisan doit bénéficier d'un certain nombre de locaux, en particulier d'atelier
ou de stockage, espaces qui représentent des surfaces baties, aménagées.

Le constat pour l'artisanat est moins une nécessité d'accessibilité et de regroupement
que l'impossibilité pour les artisans de trouver en cceur de ville les surfaces
nécessaires a leurs activités pour un colt économiguement viable.

Le commerce et I'artisanat qui se maintiennent dans les bourgs ou les villes centres,
soit n'ont pas besoin de grandes surfaces pour leurs activités, soit bénéficient de la
proximité d'une clientéle suffisante. lls se fondent alors dans le tissu urbain au milieu
de sociétés de service, d'un habitat dense et de tout ce qui compose le cceur urbain.
L'accessibilité automobile de la clientéle n'est pas une nécessité absolue, le client
acceptant aisément une marche d'approche beaucoup plus importante qu'en
périphérie.

L'impact foncier de ces activités de proximité en coeur urbain peut difficilement étre
distingué de l'impact foncier de cet ensemble dense composé de logements, de
commerces et de services qui forme la ville. Le défi pour cette demiére est de
conserver en son sein ses commerces et d'y maintenir au mieux une activité
artisanale.

Selon I'Observatoire régional du commerce®, la Bretagne comptait au ler janvier
2006, 24 535 commerces de détail pour une estimation de surface commerciale de
4,9 millions de m2 (490 hectares). Parmi ces établissements commerciaux, la région
en compte 2913 de plus de 300 m2 (pour une surface cumulée de plancher
commercial de pres de 3,4 millions de m2).

La densité des grandes et moyennes surfaces, toutes activités confondues, s'élevait a
1162 m2 pour 1 000 habitants. La densité en supermarchés (179 m2 pour 1000
habitants) est nettement plus élevée en Bretagne que la moyenne nationale
(117 m2), ce qui s'explique en partie par le maillage urbain du territoire (nombre
important de villes moyennes) et le mode d'habitat "extensif' et par I'activité
touristique régionale. Les surfaces spécialisées dominent le paysage commercial
breton en rassemblant les deux tiers de la surface de vente et les trois quarts des
établissements. L'offre commerciale est globalement similaire d'un département a
lI'autre avec, partout, une nette domination de I'équipement de la maison (1 226

52 La lettre de I'Observatoire régional du commerce — n°1, octobre 2006, et "évolution du commerce
de détail en Bretagne", publiée en janvier 2007 - Chambre régionale de commerce et d'industrie.

48

CESR de Bretagne — Mai 2007



Chapitre 2 - Le sol et ses usages multiples

4.3.

établissements en Bretagne pour 1,5 million de m2).

En 2005, le commerce breton de plus de 300 m2 a vu sa surface de vente augmenter
de 207 082 m2 (dont 97 229 m2 uniquement en grandes et moyennes surfaces
d'équipement pour la maison), soit une hausse de 6,5 % sur lI'année.

A titre d'exemple, le futur magasin IKEA qui sera a priori construit d'ici 2008 sur le
territoire de la commune de Pacé (ouest de Rennes) aura une surface hors ceuvre
nette (SHON) de 27 000 m?2 (2 hectares de surface de vente) et va mobiliser au total
plus de 7,5 hectares de terrain dont une bonne partie sera consacrée aux 1129
places de stationnement prévues™.

En considérant que les surfaces commerciales sont quasi exclusivement de plain-pied
et que, comme le montre I'exemple précédent, elles ne représentent qu'une partie de
la surface de sol effectivement mobilisée par I'exploitation commerciale (puisque
n'‘est pas pris en compte I'ensemble des surfaces artificialisées, et en particulier les
parkings et voiries), il faut multiplier par deux, voire parfois par trois la surface de
vente pour disposer des surfaces réellement affectées a la fonction commerciale
(nous évoquons toujours ici les commerces de périphérie urbaine accessibles en
voiture et qui représentent donc le type de commerce le plus consommateur
d'espace). Par une estimation rapide, il est probable que, en Bretagne, la surface
artificialisée pour les commerces de plus de 300 m2 de surface de vente approche les
10 millions de métres carrés (1 000 hectares), soit I'équivalent de la superficie de la
commune de Fougeéres.

Conscient de ce poids important de l'automobile sur le foncier commercial, le
législateur, par son ordonnance n° 2005-1527 du 8 décembre 2005 relative au
permis de construire et aux autorisations d'urbanisme prévoit dorénavant que
"I'emprise au sol des surfaces, baties ou non, affectées aux aires de stationnement
annexes d'un commerce [...] ne peut excéder une fois et demie la surface hors
oeuvre nette des batiments affectés au commerce™”.

Les entreprises de services

La diversité des entreprises de services et de leurs caractéristiques est infinie. Ces
entreprises n'ont pas toujours de points communs : des bureaux d'étude, des sous-
traitants de services aux entreprises, des services commerciaux et juridiques, des
activités de transferts de technologie, des sociétés de conseil, les assurances, les
services financiers, les sociétés de services informatiques, toutes les entreprises de
formation ou de communication, les entreprises de services opérationnels
(nettoyage, surveillance - sécurité), la logistique, les échanges inter-entreprises
(B to B>®), mais aussi toutes les entreprises des secteurs du tourisme et de la
culture, et I'ensemble des services de santé (en ne prenant en compte ici que le
secteur privé), etc.

Pour ce qui est de l'utilisation du sol, ces entreprises sont, au regard du nombre des
emplois concernés, généralement peu consommatrices d'espaces (a part
probablement la logistique, qui requiert de grandes surfaces de stockage, et les

53 Chiffres obtenus auprés du service d'urbanisme de la mairie de Pacé.

> Extraits de l'article 6 de I'ordonnance.

% B to B ou "Business to Business" : d'aprés I'encyclopédie du "journal du net”, "se dit d'une activité
professionnelle (échanges ou transactions commerciales) effectuée d'entreprise a entreprise. Le
commerce B to B désigne par exemple les échanges entre un fournisseur de produits intermédiaires
et un producteur distribuant au consommateur final. Services B to B : services aux entreprises".
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campings), mais elles peuvent avoir besoin d'une "bonne localisation”, "avoir pignon
sur rue”.

Les locaux qu'occupent une agence, un cabinet, un bureau, etc., ne sont pas trés
importants. lls s'insérent dans un tissu urbain mixte avec de I'habitat et des petits
commerces ou ils se regroupent dans des zones ou batiments de bureaux. Mais, bien
évidemment, comme ce secteur regroupe une part de plus en plus importante de
I'emploi breton, et concerne aujourdhui environ 715 000 personnes, les surfaces
artificialisées qui lui sont consacrées sont importantes dans la ville et le
développement urbain.

La logistique

Au service du commerce et de l'artisanat, au service des entreprises industrielles, au
service de I'économie en général, les entreprises de logistique nécessitent une
emprise fonciére importante au regard de leurs activités de stockage et de
manutention d'un grand nombre de produits plus ou moins encombrants. De grandes
surfaces couvertes pour le stockage et le tri, de grandes aires de manceuvre pour le
ballet incessant des camions, des voies de communication importantes et calibrées
en conséquence sont les besoins primordiaux de ces sociétés de service spécifiques.
A titre d'exemple, la future plateforme logistique du groupe Casino (EASYDIS) qui va
s'implanter & Gaél (llle-et-Vilaine) dispose d'un terrain de 17,7 hectares. Le batiment
occupera 6,5 hectares, la voirie : 7,2 hectares et les espaces verts : 4 hectares®.

Parmi les six plus grosses opérations de construction de locaux autorisées en 2006
en llle-et-Vilaine®’, quatre sont destinés au secteur de la logistique. Ces quatre
projets représentent 155 300 m2 de batiments, ce qui, si I'on retenait la méme
proportion de foncier par rapport au nombre de m2 batis que le projet EASYDIS a
Gaél, représenterait plus de 40 hectares de consommation fonciére, soit I'équivalent
d'une exploitation agricole moyenne bretonne.

Le secteur du tourisme®®

Nous mettrons en exergue dans ce paragraphe l'aspect quelque peu intermittent de
I'occupation d'un espace précieux par les activités de service liées au tourisme, avec
sur le plan de l'importance des surfaces mobilisées la place spécifique qu'occupent
les campings, en particulier sur le littoral.

Alors que les formules d'accueil touristiqgues sont nombreuses en Bretagne
(hétellerie, gites et chambres d'hotes, résidences secondaires, amis, campings, aires
d'auto-caravanage pour les camping cars, centres de vacances, etc.), l'activité
touristique, se concentre essentiellement sur les deux mois d'été. Le taux
d'occupation des campings par exemple est d'environ 15 % en juin, 50 % en juillet,
60 % en aolt, 13 % en septembre®®. La majorité des centres de vacances ne sont

%8 Informations obtenues auprés de la Communauté de Communes du Pays de Saint-Méen-le-Grand
extraites du permis de construire.

57 Chiffres publiés en février 2007 par la Direction régionale de I'équipement de Bretagne dans sa
note "La construction neuve en Bretagne, résultats de I'année 2006".

%8 pour de plus amples informations sur ce secteur du tourisme, un autre rapport du CESR traite
spécifigquement du sujet : "Impacts en Bretagne des nouvelles demandes touristiques", janvier 2004
— Rapporteur : H. DEPOID.

% Source : INSEE Bretagne et le réseau MORGOAT (Mise en Oeuvre Régionale et Globale d'un outil
d'Observation de I'Activité Touristique).
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ouverts qu'en été. Beaucoup d'équipements et d'activités ne fonctionnent que
pendant les périodes de vacances scolaires.

Nous ne rappellerons pas ici l'importance que représentent les résidences
secondaires en Bretagne et en particulier dans les iles et sur le littoral, et donc
I'importance fonciére de ce type d'habitat, de ce type d'hébergement touristique.

Nous évoquerons plus spécifiquement le cas des campings car leur présence sur le
territoire, en particulier sur la cbéte aussi, est flagrante dans le paysage. Avec le
développement de [I'habitat léger de loisir et des mobil homes, confort d'un
hébergement "en dur" et avantages du camping, avec le développement des services
offerts aux campeurs au sein méme du camping (piscine, salle d'animation, tennis et
autres aires sportives...), avec le développement des aires d'auto-caravanage, le
camping "marque" le paysage toute l'année, alors qu'auparavant, les aires de
camping pouvaient passer relativement inapercues hors saison, car se confondant
avec les terres agricoles toujours en herbe voisines. Les campings sont de plus en
plus nombreux et de plus en plus grands, offrant toujours plus de services et donc de
confort a leur clientéle. lls se concentrent bien évidemment sur le littoral, la mer
étant une destination privilégiée de nos visiteurs estivaux. L'implantation d'un
camping est jugée favorable si le campeur a moins de 600 meétres a parcourir pour
gagner la plage. Au-dela, il prend sa voiture, ce qui représente alors une contrainte
forte, les parcs de stationnement a proximité de la mer étant une autre
préoccupation des communes littorales, d’autant que ces parkings, souvent payants,
le sont aussi pour les résidents.

A titre d'exemple, les 18 campings situés sur le territoire de la commune de
Fouesnant représentent 60 hectares, soit prés de 2 % de la superficie communale. Si
on prend en compte la portion de territoire de la commune comprise dans une bande
fictive de 600 métres de profondeur depuis la cote®, elle est alors couverte a prés de
10 % par des équipements et installations liées aux loisirs (dont les trois quarts par
les campings).

Autre exemple, IMTle-Tudy petite commune de 126 hectares compte 2 campings qui
couvrent au total pres de 4 hectares, soit 3 % de son territoire par ailleurs urbanisé
a 75 % en grande partie par des résidences secondaires représentant 77 % de son
parc de logement.

Au premier trimestre 2006, la Bretagne compte 770 campings dont plus des deux
tiers sont situés dans les communes littorales. Les 290 campings privés s'étalent sur
prés de 930 hectares®. Si on rapporte la surface moyenne de ces campings a la
totalité des campings bretons, le calcul permet d'estimer & 2 500 hectares la surface
mobilisée pour les campings sur le territoire régional, soit 0,8 % de la surface
artific ialisée régionale, I'équivalent de la superficie d'une commune comme Pontivy.

Un probleme tout a fait spécifique se pose aussi et essentiellement pour la bande
littorale du territoire : I'implantation de mobil homes et de caravanes sur terrains
privés. En dehors des résidences secondaires, des hdtels, des centres de loisirs, et de
I'ensemble des hébergements touristiques possibles, des surfaces parfois
importantes d'un territoire communal peuvent étre "aménagées", souvent
illégalement, pour de I'hébergement touristique sur parcelles privées.

Ainsi, par exemple, a Pénestin, commune littorale a I'extrémité sud de la Bretagne
(Morbihan), ce sont 75 hectares qui sont mobilisés pour le camping 3,5 % de la

8 600 meétres, c'est la distance maximale qu'un vacancier accepte de parcourir & pied pour se rendre
a la plage ; au-deld, il utilisera son véhicule.
51 Source : UBHPA (Union Bretonne de I'Hétellerie de Plein Air), 2006.
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superficie communale) : prés de 14 hectares que se partagent les 5 campings privés
professionnels, mais aussi plus de 61 hectares de parcelles privatives (603 terrains)
ou les constructions, méme temporaires (mobil home), ne sont souvent pas
autorisées®.

Le sol, au service de lI'usager

Une assise pour se déplacer

La mobilité étant de plus en plus nécessaire a l'activité économique et a notre mode
de vie®, le fonctionnement d'un territoire dépend en grande partie de ses
infrastructures de transport.

Sur les 11 % du territoire breton qui sont déclarés comme artificialisés, une part non
négligeable I'est donc pour favoriser nos déplacements ou le transport de matériaux,
marchandises et autres denrées.

Les voies de communication

En dehors des anecdotiques 54 kilométres recensés dans le réseau autoroutier
national (A84), la Bretagne compte 1 125 km de routes nationales (dont 941 km de
2X2 ou 2X3 voies), 17 174 km de routes départementales, 45 957 km de voies
communales, 1 151 km de voies ferrées, 750 km de voies navigables.

Avoir une connaissance fine de la surface affectée aux déplacements est souvent
difficile car les routes et rues qui représentent la part la plus importante des voies de
communication ne sont pas recensées car appartenant au domaine public non
cadastré®.

D'autre part, il est difficile de calculer la superficie que représente ce linéaire de voies
de communication car, mise a part la voie elle-méme, espace réellement artificialisé
(la plupart du temps couvert d'asphalte ou de ballast), les fossés et bas cotés sont
de dimensions variables. Dés qu'une voie de communication traverse un relief, h
largeur de I'emprise aménagée est souvent bien plus importante que la largeur de la
seule voie. Néanmoins, en estimant la largeur moyenne de I'emprise d'une autoroute
a 50 m, celle d'une 2X2 voies a 30 m, celle d'une nationale classique a 20 m, celle
d'une route départementale a 12 m, celle de la voirie communale a 8 m, la largeur
d'une voie ferrée a 10 m, I'emprise d'un canal ou d'une riviere aménagée pour la
navigation et des chemins de halage a 40 m, nous pouvons nultiplier ces chiffres
avec les longueurs de réseaux pour aboutir a une estimation pour la Bretagne de
plus de 650 millions de meétres carrés, soit plus que la superficie du Pays d'Auray (28
communes) et plus de la moitié de la superficie du Golfe du Morbihan.

52 Informations recueillies pendant I'audition de M. Jean-Claude BAUDRAIS, maire de Pénestin, et M.
Michel LE CLERC, conseiller municipal, le 29 ao(t 2006, et aupres de GéoBretagneSud, cabinet de
géometres experts a Vannes en charge du "remembrement” foncier des parcelles privatives utilisées
pour du camping-caravaning sur le territoire de la commune de Pénestin.

% Cf : Contribution de la section Prospective du CESR "Prospective des mobilités en Bretagne" a
paraitre prochainement.

% A Rennes, le domaine public non cadastré (721 hectares) représente prés de 15 % de la superficie
du territoire communal (5 039 hectares).
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Longueur Largeur Emprise
. . totale sur le | moyenne de totale sur
Type de voie de communication o : . o
territoire I'emprise le territoire
(en km) (en m) (en km?)
Autoroute A 84 54 50 2,7
Route Nationale 2x2 - 2x3 voies 941 30 28,2
"classique" 184 20 3,7
Route Départementale 17 174 12 206,1
Voie Communale 45 957 8 367,7
Voie ferrée 1174 15 17,6
Voie navigable 750 40 30,0

I Total = |

Superficie de la emprise au sol
27 510 L
Bretagne (en km?) = sur le territoire =

2,38%

Tableau 3. Calcul de la surface d’emprise des voies de communication de Bretagne

A cela s'ajoutent les surfaces d'emprise des ports et aéroports bretons (voir ck
apres), lI'ensemble des surfaces d'emprise SNCF ou RFF des gares (en dehors du
linéaire de voies classiques déja pris en compte)®®, et les emprises des réservoirs
d'eau (barrages) permettant I'alimentation des canaux. Les cinq réservoirs bretons
(Vioreau, Bosmeléac, Corrong, Boulet et Béjardiére) représentent une emprise
globale d'environ 575 hectares®®.

Au total, I'emprise au sol de I'ensemble des voies de communication et de leurs
espaces annexés représente plus de 2,5 % du territoire régional.

5.1.2. Les aéroports

Comparés aux autres moyens utilisés pour les déplacements en Bretagne, le
transport aérien est relativement moins consommateur d’espace au sol.

Ainsi, pour 2 millions de voyageurs annuels qui sortent ou entrent dans la région par
ce mode de transport, ce ne sont qu’environ 2 500 hectares d'emprises pour les
pistes et l'ensemble des infrastructures aéroportuaires qui sont mobilisées en
Bretagne.

Par contre, un aéroport représente une surface importante d'un seul tenant. Le plus
grand aéroport de Bretagne est celui de Lann-Bihoué (aéroport militaire de Lorient)
qui pour ses installations essentiellement militaires mobilise 820 hectares de terrains
sur le territoire de la commune de Ploemeur. Les trois plus gros aéroports bretons en
termes de trafic passagers (Brest, Rennes et Dinard) mobilisent respectivement 255,
274 et 304 hectares sur les territoires des communes voisines de Guipavas,
St Jacques de la lande et Pleurtuit. Pour St Jacques de la lande, c'est prés du quart
de la surface communale qui est occupé par |'aéroport.

Mais en dehors de l'importance de la mobilisation fonceére localisée, un aéroport

% A Rennes, par exemple, la surface cadastrée occupée par les voies ferrées et les canaux de
navigation représente 61 hectares.

% Source : M. Kader BENFERHAT, Président du "Comité de promotion des canaux bretons”, membre
du CESR de Bretagne.
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engendre aussi des contraintes fortes pour le développement urbain des communes
d'accueil, car les avions polluent l'air et I'environnement sonore. Une servitude
décrite par un plan d'exposition aux bruits limite la constructibilité dans le
prolongement des pistes et freine donc I'accueil de nouvelles populations.

Les ports

Mis a part les plus grands ports bretons que sont Brest, Lorient (ports de commerce
et ports militaires)®” et dans une moindre mesure Saint Malo (commerce et
passagers), Concarneau (péche) et St Brieuc ('Le légué™), les ports constituent
rarement des emprises fonciéres énormes. Pourtant, ce foncier portuaire est souvent
trés convoité. D'une part, parce que la ville s'est développée autour de son port et
que de ce fait, les espaces portuaires se retrouvent souvent enclavés dans un espace
urbain, d'autre part parce qu'un port est aussi, par définition, sur "le trait de cote",
zone par excellence convoitée par de multiples usages et acteurs.

La Bretagne compte 3 ports régionaux, 93 ports départementaux et une centaine de
ports communaux®® ; ces derniers se limitent parfois & un petit mouillage et & une
cale, I'impact foncier est alors trés faible (mais il est toujours sur le trait de cote).

16 ports ont une activité de commerce (marchandises et / ou passagers) ; 15 ports
ont une criée (Le Guilvinec et Lorient sont les ports de péche dont le volume
d'activité est le plus important). La Bretagne recense aussi 95 ports de plaisance et
145 mouillages.

A titre d'exemple, le port de plaisance de Port la Forét (Commune de La Forét
Fouesnant dans le Finistére) occupe 23 hectares sur la céte ; en dehors des parcs de
stationnement automobile et des batiments d'exploitation du port (capitainerie,
hangars de construction et de réparation navale...), une part importante de la surface
du port est consacrée aux espaces de carénage et de stockage des bateaux.

La place de l'automobile

En France métropolitaine, environ 39 % des surfaces artificialisées sont des surfaces
bitumées pour les routes et les parkings (soit prés de 3,1 % du territoire). Entre
1992 et 2003, ces surfaces ont augmenté de 12 %. Rapportée au nombre de
véhicules en circulation, la surface bitumée est d'environ 600 m2 par voiture.

En dehors de tous les réseaux interurbains conséquents précédemment présentés
(64 310 km de linéaire de routes en Bretagne pour une emprise globale évaluée a
plus de 600 km?2), I'emprise au sol des infrastructures et aménagements dédiés a
I'automobile prend aussi des proportions considérables en centre urbain ou voiries,
places et parcs de stationnement sont omniprésents™.

Comme nous l'avons constaté précédemment, les centres commerciaux périurbains
mettent encore plus en exergue ce phénoméne : tout est congu pour une approche
en voiture ; rien n'est fait, ou trés peu, pour le piéton ou les cycles ; et les
aménagements pour les transports en commun sont rares.

" Le port de Brest s'étend a terre sur prés de 187 hectares (prés de 4 % de la surface communale) ;
celui de Lorient sur pres de 200 hectares (12,5 % de la surface communale).

% pour un complément d'information, se rapporter a la contribution de la Section mer littoral “"Pour
une stratégie portuaire dans une région maritime", CESR de Bretagne, janvier 2006 — Rapporteurs :
MM. Gustave VIALA et Bernard GUILLEMOT. 290 p.

% Rappel de la note de bas de page *® : & Rennes, 15 % du territoire communal est mobilisée pour
les voiries, sans compter les parkings, ni les places de stationnement publiques ou privatives.
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Il est alors intéressant de regarder aussi dans notre espace privatif ce que
représentent les surfaces réservées, affectées et aménagées en vue de nos
déplacements, on entend par la essentiellement la place dédiée a l'automobile
(garage, espace de stationnement, allée ...).

Presque tous les foyers disposent d'une, ou méme de plusieurs voitures. Les surfaces
de stationnement de ces véhicules et les voiries privées occupent souvent un espace
non négligeable. Le garage représente en moyenne 20 % de I'emprise au sol d'une
maison traditionnelle. La voirie d'accés a ce garage, elle aussi, représente une
surface importante des espaces extérieurs d'une parc elle privée. Bien évidemment,
plus les propriétés sont grandes, moins la voiture occupe d'espace en proportion,
mais dans une perspective avérée de réduction de la superficie moyenne du
parcellaire pour [I'habitat individuel, on ne peut que constater l'augmentation
inversement proportionnelle des surfaces aménagées pour l'automobile. La taille
d'une voiture et son empattement restent sensiblement les mémes ; la taille du
garage de base pour une voiture restera standardisée autour de 18 n®.

Dans I'habitat collectif et dans les batiments de centre urbain, les espaces occupés
par le stationnement des automobiles représentent souvent I'essentiel des espaces
extérieurs. Quand ce n'est pas le cas, ils sont plutdt représentatifs en terme de colt
a la construction car prévus en sous-sol (cinq fois plus cher qu'une place de
stationnement en surface).

Support des services publics

Bien sur, nous mobilisons une part non négligeable du sol pour I'ensemble des
services publics et parapublics. Sieges de I'emploi public, les services administratifs
et les services techniques des collectivités territoriales et des services de I'Etat, les
créches, les écoles (écoles maternelles, écoles primaires), les colleges, les lycées, les
universités et tous les autres lieux d'enseignements, les services publics hospitaliers
et autres services de santé (hbpitaux, maisons de retraites, foyers, etc.), les services
sociaux, les services de sécurité (armée, police, gendarmerie, prisons), la Poste..
forment un ensemble de batiments et d'espaces généralement a la charge de la
collectivité et globalement consommateur de foncier.

La population est trés attentive a I'ensemble des services qui sont a sa disposition
dans un périmetre qui varie en fonction de l'importance que revét chaque service,
chacun acceptant de parcourir une distance plus ou moins importante avant de
trouver tel ou tel service public. L'exemple le plus parlant est probablement celui de
I'ndpital et d'un service d'urgences ; bien évidemment, toute fermeture de service
hospitalier peut entrainer débats et controverses indépendamment de la question
fonciére.

Méme s'il est tres difficile d'obtenir les chiffres, les différentes administrations ayant
une connaissance parfois trés succincte de leur patrimoine foncier, le domaine public
occupe une proportion importante de notre territoire urbain en particulier.

A titre d'exemple, nous évoquerons le cas des universités de Rennes : ce sont pres
de 88 hectares qui sont mobilisés par les diverses implantations des deux universités
(1,75 % de la surface de la commune). Rennes 2 avec un campus relativement
restreint a été congue comme une université de ville au cceur d'un quartier
(Villejean). Rennes 1 bénéficie d'un domaine beaucoup plus grand avec en particulier

un campus beaucoup plus ouvert (Beaulieu a I'est de Rennes : 60 hectares), mais
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aussi des implantations dans le quartier de Villejean et des entités de centre ville
relativement conséquentes. Mais dans l'agglomération rennaise, le campus de Ker
Lann a Bruz est encore beaucoup plus grand (170 hectares, prés de 6% de la
surface de la commune), complétement ouvert et pas encore totalement aménagé.

Dans des ordres de grandeur quelquefois aussi importants, les emprises liées au
monde de la santé (hépitaux, cliniques, maisons médicalisées, foyers de vie, maisons
pour personnes dépendantes...) représentent souvent de grandes emprises, parfois
en cceur de cité quand il y a eu réaménagement d'un site ancien.

Ainsi, toujours avec I'exemple de Rennes, les huit plus grandes structures
hospitaliéres sur le territoire de la commune recouvrent une surface de plus de
87 hectares (équivalente a celle qu'occupe l'enseignement supérieur) avec en
particulier deux grandes emprises de plus de 30 hectares chacune relativement
proches du centre de la ville que sont Pontchaillou (CHU) et Guillaume Régnier

(hépital psychiatrique).

Support des activités de loisirs

Les espaces consacrés aux activités de loisirs sont nombreux et de plus en plus
diversifiés. Beaucoup de ces espaces, méme ¢s'ils semblent préserver un
environnement "naturel et paysagé" (parcs urbains, golfs, zones de pratique sportive
en milieu naturel...), sont fortement consommateurs de foncier. Les loisirs sont
souvent synonymes d'espaces et de liberté.

Au cceur de nos cités sont appréciés et méme recherchés les espaces verts et les
parcs de loisirs. Leur importance sociale n'est pas négligeable, leur impact foncier
non plus. La qualité d'un espace urbain se mesure en partie par le nombre, la taille
et I'aménagement de ces parcs de cceur de ville ou de quartier. Les appartements
donnant sur un parc seront plus chers. L'aménagement de ces parcs se fait parfois
sur des zones naturelles difficilement exploitables pour des constructions (zones
humides et /ou inondables), d'ou des surfaces parfois importantes presque en coeur
de ville (les prairies St Martin & 10 minutes a pied du centre de Rennes représentent
28 hectares : 0,55 % de la surface de la commune). Peut aussi y étre associé
I'aménagement de jardins familiaux, parcelles “privatisées” a disposition des
habitants de la cité, ces jardins, dont I'importance sociale est toute particuliére,
participent a la création et au renouvellement de I'espace vert urbain.

Au sein de la ville et de sa vie sociale, se trouvent aussi tous les espaces sportifs,
stades, gymnases, salles de sport en tout genre (piscines, patinoires, vélodrome,
dojo...). Le cumul des surfaces ainsi mobilisées pour les équipements sportifs
représente parfois un ensemble foncier non négligeable dans la cité.

D'autres équipements socioculturels ou de loisirs se logent au cceur des villes : les
salles de spectacles, les cinémas, les théatres ou autres salles de concert. Les plus
grands ont parfois du mal a se loger dans la ville, ils sont alors aménagés en
périphérie et sont accompagnés de grandes surfaces de parc de stationnement.

On pourrait aussi y associer les parcs d'exposition. Méme s'ils sont plutdt au service
de I'économie, ils offrent leurs surfaces couvertes ou non pour beaucoup d'activités
en rapport aux loisirs. La surface du parc des expositions de Rennes (Bruz /
St Jacques de la lande) est de pres de 50 hectares dont plus de 30 pour le parking
(30 000 places).
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En dehors de la ville elle-méme, on trouve de plus en plus d'équipements au service
de nos loisirs et ces aménagements s'étendent souvent sur de grandes surfaces qui
ont été "empruntées" aux espaces naturels ou agricoles.

On trouve aujourd’hui en Bretagne 34 golfs, pour la plupart dans les communes
littoral. Certains sont aménagés sur de trés beaux terrains qui dominent la mer
(Dinard, St Cast-le-Guildo, Fréhel, VaFAndré, Carantec, Ploemeur, Belle-Tle). En
surfaces cumulées, les golfs occupent plus 2 100 hectares sur le territoire régional et
de nouveaux projets de création sont en cours d'élaboration.

Un hippodrome mobilise entre 10 et 20 hectares alors qu'il n'a qu'une activité
souvent trés réduite sur une année (quelques jours par an) ; il y en a 30 en Bretagne
(environ 450 hectares au total). Les chevaux se retrouvent essentiellement dans les
centres hippiques, les haras ...

Les 9 aérodromes (vol loisir ou sportif) comptent plus de 400 hectares.

Les principaux parcs zoologiques de Bretagne (Pont Scorf, La Bourbansais,
Trégomeur) mobilisent prés de 50 hectares. Le parc animalier et botanique de
Branféré (commune de Le Guerno) fait a lui seul 44 hectares, la surface d'une
exploitation agricole moyenne et prés de 5% de la surface de la commune. A cela
s'ajoutent les terrains d'implantation plus urbains des aquariums : Océanopolis a
Brest, le Grand Aquarium a St Malo, celui de Vannes...).

En régle générale, pour toutes les activités de loisirs, &s batiments ne sont pas
forcément nombreux, mais ils sont souvent accompagnés d'une surface importante
de parc de stationnement.

Le cumul des surfaces de ces équipements représente un part non négligeable du
territoire et plus encore dans les communes littorales qui rassemblent la majorité des
activités touristiques que propose la Bretagne.

D'autres utilisations "publiques™ du sol

Les énergies

En termes d'énergies, la Bretagne est fortement dépendante : plus de % % de
I'énergie qu'elle consomme provient des régions voisines ou proches.

Pour ne citer que I'énergie électrique, seule I'usine marémotrice de la Rance fournit
une énergie significative, et I'électricité nous provient pour I'essentiel de trois autres
régions : de la centrale thermique de Cordemais prés de Nantes, et des centrales
nucléaires de Flamanville dans la Manche et de Chinon en région Centre.

Le transport de I'énergie dans notre région a des impacts environnementaux au sens
large (impact sur les mysages, pollutions du transport sur route, risques...), mais
I'impact sur le foncier est probablement moins perceptible.

Si on ne prend pas en compte les infrastructures routiéres pour I'acheminement des
carburants, mis a part I'emprise des lieux de stockage et des stations services,
I'emprise au sol du pétrole et de ses dérivés énergétiques semble faible et stable.

Pour ce qui est de I'électricité, I'impact du transport de cette énergie par le biais de
lignes a haute tension est surtout visuel. En terme de foncier, on considére souvent
comme anecdotique I'emprise au sol des pylénes. Pourtant, il serait bon de regarder
I'impact réel de la présence d'une ligne a haute tension, on constaterait alors qu'il
n'est pas neutre, en tout cas pour I'établissement humain. Méme si I'utilisation du sol
sous une ligne a haute tension n'est pas grevée pour tout le monde, elle I'est en tout
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cas pour I'habitat (ou devrait I'étre).

A Domloup, prés de Rennes, le plus gros poste électrique de Bretagne occupe
1,8 hectare soit a peu prés 1% de la superficie de la commune. 12 lignes a haute
tension convergent vers ce poste électrique en "survolant” une grande partie du
territoire communal et portées par un grand nombre de pylénes implantés sur le sol
de cette commune.

Sur la commune de La Richardais prés de Dinard, 6 lignes a haute tension partent de
I'usine marémotrice de la Rance, les postes électriques et les batiments d'exploitation
de RTE (Réseau de transport électrique) occupant 4,2 hectares (1,3 % du territoire
communal).

Pour ce qui concerne les éoliennes, ce n'est pas tant I'emprise fonciére de chaque
installation qui peut étre prise en compte (quelques meétres carrés au sol et les
vaches peuvent coexister alentour), mais la "servitude sonore" et plus encore
I'impact sur le paysage qui seront critiqués. L'éolienne ne mobilise que trés peu de
foncier, mais elle risque de modifier les types d'usages possibles des terrains proches
(contrainte essentiellement pour I'habitat).

Parmi les énergies renouvelables, la plus consommatrice de foncier (mais aujourd'hui
en France, la principale source d'énergie renouvelable) est I'énergie hydraulique.
Construire un barrage, surtout dans une région ou le relief n'est pas trés marqué a
pour conséquence le recouvrement par les eaux de superficies parfois trés
importantes sur un linéaire conséquent. Le lac ainsi formé constitue une grosse et
souvent longue coupure dans le paysage et gréve beaucoup de foncier.

En dehors de l'usine marémotrice précédemment citée, usine hydroélectrique
atypique, sur les 27 barrages réservoirs de plus de 500 000 m® que compte la
Bretagne, seulement 3 ont (ou avaient) pour vocation principale la production
d'électricité (Guerlédan, Réservoir St Michel, Rophémel)™®. Ces trois principales
retenues d'eau ainsi formées représentent la mobilisation d'environ 850 hectares’™,
surfaces qui seront plutdét comptabilisées dans I'alimentation en eau ou les loisirs
(péche et sports d'eau) que pour la production d'énergie.

Les eaux

Il est tout d'abord intéressant de noter que pour la statistique agricole, les territoires
occupés par les eaux permanentes (ruisseaux, rivieres, fleuves, lacs et piéces d'eau)
sont recensés au méme titre que les espaces artificialisés dans la rubrique "territoire
non agricole autre".

Le sous-sol breton favorisant le ruissellement de I'eau en surface, la place des eaux
intérieures sur le territoire est trés importante. Avec 30 000 km de cours d'eau
répartis sur plus de 560 bassins versants débouchant a la mer, le réseau
hydrographique est dense (1 km/km2). A travers les zones inondables, les eaux
intérieures ont un impact foncier incontournable au coeur de servitudes
d'aménagement souvent négligées ou sous estimées. Il est tres difficile de prévoir la
hauteur des eaux en cas de crue et les références (crues centennales par exemple)
ne restent que des références ; les déréglements climatiques envisagés pour un
avenir plus ou moins proches risquent de produire des événements supérieurs aux

™ Source : "Les chiffres clefs de I'environnement en Bretagne", 2005, édité par le réseau
d'information sur I'environnement en Bretagne. 120 p. www.bretagne-environnement.org. p. 74 :
"Les retenues d'eau”.

" Source : EDF - Mission Eau & Environnement.
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références actuelles. Le territoire a protéger et a aménager contre les inondations

n'‘est pas a négliger, aujourd'hui, un quart des communes bretonnes est concerné
par le risque d'inondation.

Comme ces événements climatiques restent exceptionnels, nous ne nous
intéresserons ici a l'eau que sous l'angle des aménagements nécessaires a son
contrble, son exploitation, son traitement et de tous les aménagements a priori
nécessaires pour en éviter la pollution.

Au quotidien, I'homme a besoin d'eau (210 litres par jour et par habitant en
Bretagne’®) donc il doit programmer son pompage et son traitement. Et puisqu'il
rejette la totalité de cette eau apres I'avoir "souillée", il doit nécessairement assurer
son épuration.

Dans le cas du pompage d'eau destinée a la consommation humaine, bien que la
Bretagne ait pour spécificité de disposer d'une ressource en eau qui provient a 80 %
des eaux de surface”, le foncier nécessaire correspond aux implantations des
stations de prise d'eau superficielle (106 en Bretagne) et a la zone de protection
immédiate des captages dans le cas de pompage d'eau souterraine (380 en
Bretagne). Cette derniére correspond a une zone d'environ 30 m de coté autour du
point de captage, zone renforcée par un périmetre de protection rapprochée (un a
dix hectares autour du point de captage) qui correspond a un périmeétre ou peuvent
étre interdits ou réglementés toutes les activités et installations et tous les dépots
susceptibles de nuire directement ou indirectement a la qualité des eaux’.

L'eau ainsi distribuée est ensuite rejetée. Les eaux usées doivent alors étre traitées.

En 2003, la Bretagne comptait 916 stations d'épuration dont 11 % d'une capacité
épuratoire de 10 000 équivalent-habitants’®. Une station d'épuration comme celle de
Chéateaulin (Finistére) bénéficiant d'un systéme biologique unique pour 25 000
équivalent-habitants occupe 2,5 hectares.

Le lagunage, systéme extensif d'épuration des eaux usées, préconisé par le CESR de
Bretagne dans son rapport sur la qualité des eaux’®, est un systéme qui comme sa
définition I'indique nécessite de grandes parcelles de terrains. Il est donc
mobilisateur de foncier. Néanmoins, les performances de ce systéme alliées a ses
qualités biologiques d'autant qu'il peut étre couplé a un traitement des eaux par
filtration végétale (donc naturel) qui permet de réduire la surface de lagunage,
restent largement un atout pour le traitement des effluents urbains de petites

communes.

Par ailleurs, la réglementation européenne et I'état des eaux bretonnes obligent de
plus en plus a I'implantation de stations de traitement des déchets d'élevages qui ne
doivent plus étre éliminés par épandage (le rejet des lisiers est le facteur essentiel de
la quantité bien trop importante de nitrates présents dans les eaux en Bretagne).

La région compte a ce jour prés de 350 centres de traitement de lisiers ce qui
mobilise un nombre a peu prés équivalent d'hectares (une station occupant entre 0,5

2 Dans "Le défi de la qualité des eaux en Bretagne", étude de la Commission "Aménagement et
développement des territoires, environnement” du CESR de Bretagne, rapporteurs : MM. FLEURY et
GUYOMARC'H, juin 2003, 483 p - p 43.

” |dem précédent, p 9 et p 248.

7 Délimitation obligatoire d'un périmétre de protection pour tous les pompages d'eau destinée a la
consommation humaine définie dans la loi sur I'eau du 3 janvier 1992, loi simplifiée par la loi
n°2004-806 du 9 aolt 2004 relative a la politique de santé publique.

® Dans "Les chiffres clés de I'environnement en Bretagne" (voir note page précédente) p. 84 :
"L'assainissement".

8 Voir ci avant . p 76.
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et 2 hectares), mais qui de fait "libérent" cent fois plus de terres des épandages et
donc diminuent d'autant les risques de pollution des eaux par les nitrates.

A titre d'exemple, a Ploudaniel (Finistére), le groupement d'intéréts économiques
(GIE) "An Erminig" vient d'implanter sur une parcelle de 2,1 hectares un centre de
traitement des lisiers qui traitera les excédents de huit exploitations (2 000 truies,
200 vaches). A elle seule, cette station libére les 250 hectares de terres nécessaires
a I'épandage des déchets de ces huit élevages’”.

Les déchets

Méme s'il est vrai que désormais on trie plus et mieux en Bretagne, comme partout
le volume des déchets ne cesse d'augmenter.

Aujourd'hui, ce sont ainsi 230 déchetteries’®, 11 centres de stockage (décharges) de
3 000 tonnes et plus, 16 centres de tri, 11 incinérateurs, 28 unités de compostage, 3
unités de traitement des machefers et 27 plates-formes de transfert qui sont
réparties sur le sol breton. A cela s'ajoutent toutes les zones de dépbts de déchets en
tri sélectif, et s'il on veut aller plus loin sur I'impact foncier que représentent les
déchets, on peut considérer l'occupation de Il'espace de toutes les poubelles
publiques ou personnelles dans les espaces publics, la rue, les copropriétés, son
jardin...

Le tri, s'il est une bonne chose pour I'environnement et la valorisation des déchets,
est consommateur d'espaces depuis sa cuisine jusqu'aux centres spécifiques de
valorisation de chaque type de déchets. Méme si le tri sélectif n'atteint pas le degré
d'exigence demandé a la population japonaise qui dans certaines collectivités doit
trier parfois plus de 20 types de déchets, on peut supposer (et méme souhaiter) que
la valorisation des déchets et donc leur tri va prendre de plus amples proportions.
Méme si aujourd'hui, 100 % de la population bretonne est desservi par une
décheterie (39 % seulement en 1996), I'espace nécessaire pour nos déchets sera
probablement encore plus important demain.

A titre d'exemple, une demande de permis de construire a été déposée a Saint-
Méen-le-Grand (llle-et-Vilaine) pour une usine de déconstruction automobile. Pour la
Bretagne, ce premier centre de tri des matériaux composant nos véhicules en vue de
leur recyclage demande aujourd'hui une surface de 20 hectares’.

Cette surface est aussi équivalente a celle de toutes les emprises "déchets" sur le
territoire de la commune de Rennes (21,5 hectares) ou sont recensés® : un centre
d'enfouissement technique des déchets (CETD) de 15 hectares environ, une usine
d'incinération des ordures ménagéres (UIOM) qui occupe 2,6 hectares, 3 déchéteries
accessibles au public (0,7 hectares de surfaces cumulées), et un site, partagé entre
les entreprises Véolia Environnement et Netra Onyx, d'une surface de 3,3 hectares.
Ce site accueille une déchéterie réservée aux professionnels, un centre de tri des
collectes sélectives, un centre de tri des déchets industriels banals (suite au dép6t en

" Dans le Télégramme de Brest du 6 janvier 2007, puis, pour la surface, par téléphone auprés de M.
Michel TANNE, agriculteur, président du GIE gestionnaire du site ou est implanté ce centre de
traitement des lisiers.

8 Définition : une déchetterie est un centre permanent de réception par apport volontaire pour les
déchets encombrants. Elle compléte les collectes classiques (ordures ménagéeres résiduelles,
monstres, déchets verts, déchets inertes, déchets ménagers spéciaux) et la collecte sélective des
déchets ménagers (papiers, cartons, verre, textiles, plastiques, métaux ferreux et non ferreux).

” Informations obtenues auprés de la Communauté de Communes du Pays de Saint-Méen-le-Grand
extraites du permis de construire.

8 source : Service Valorisation des Déchets Ménagers de Rennes Métropole.
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déchéteries), un parc a bennes (stockage et stationnement des camions poubelles),
une plate-forme de verre et un centre de tri des gravats.

Un probléme tout spécifique liés aux déchets se pose dans notre région : en 2004, ce
sont plus de 70 000 tonnes de déchets dangereux, dits de "classe 1", qui ont été
exportés dans les régions limitrophes. En effet, sur son territoire, la Bretagne ne
dispose, ni de centre de stockage ultime de déchets dangereux, ni d'incinérateur
pour les déchets industriels spéciaux®.

Les cimetieres

Dans notre société d'origine judéo-chrétienne, la place des sépultures de nos
ancétres au cceur de la ville peut aujourd’hui étre remise en cause. Avec la réduction
de la durée proposée des concessions, on s'apercoit que pour nos morts aussi, la
question du foncier est cruciale. Le recours a la crémation est de plus en plus
courant, mais la tradition de pouvoir se recueillir sur la tombe de ses proches reste
une pratique plus que majoritaire.

Un cimetiére occupe de l'espace. Chaque tombe occupe de facon encore souvent
quasi définitive et en tout cas sacrée, des meétres carrés qui cumulés représentent
une superficie importante des territoires communaux.

La ville a rejoint les zones extérieures ol se trouvaient souvent autrefois les
cimetiéres. Et si aujourd'hui a nouveau, les cimetiéres s'éloignent autant que faire se
peut des centres villes, la surface a aménager aux pourtours de ces cimetiéres
(essentiellement pour les visiteurs et donc pour leurs automobiles), augmente
sensiblement. Prévoir la surface a grever pour l'extension ou la création d'un
cimetiere n'est pas chose aisée, d'autant que la présence d'un cimetiere est une
contrainte aussi pour la réglementation sur I'eau.

A titre d'exemple, a Redon, ol un nouveau cimetiére paysager vient d'étre aménagé
sur une parcelle de 4 hectares prévue a cet effet depuis 1994%? |a totalité du foncier
pour les cimetiéres de la commune est aujourd'hui de 6 hectares (sur 1500 hectares
de surface communale).

Les fourrieres automobiles ou animales

Autres utilisations foncieres parmi toutes les utilisations du sol, les fourriéres. Les
fourriéres pour automobile comme pour tous nos espaces consacrés a l'automobile
nécessitent de la place.

Les refuges pour animaux errants sont sans doute moins gourmands en surface,
mais ils nécessitent des conditions d'implantation particuliéres ; comme les animaux
font du bruit, nous ne pouvons imaginer ces fourrieres dans un quartier résidentiel
par exemple.

8 Dans "Les chiffres clés de I'environnement en Bretagne”. p. 102 & 106 : “Les déchets".
82 Source : Article de Ouest-France du 9 janvier 2007 : "Pour créer un cimetiére, le terrain est rare".
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6.

6.1.

6.1.1.

Le sol au naturel®

Pour le service des statistiques de I'agriculture, sont définis comme espaces
naturels : les eaux permanentes et les zones humides, les sols a roche meére
affleurante, les sols a couverture boisée, les alpages, les estives et les superficies en
herbe a faible productivité, les landes et les friches. Ces espaces naturels couvrent
environ 1/5°™ de la superficie régionale.

Pour ce qui concerne la Bretagne, il est important d'évoquer les milieux naturels

littoraux, et en particuliers les milieux dunaires.

Les milieux naturels

En Bretagne, landes, tourbiéres, dunes, vasiéres, fonds de vallée, etc. constituent
une mosaique extrémement riche et diversifiée de milieux maritimes, littoraux et
intérieurs. Les espaces naturels occupent ainsi plus de 26 % de la surface régionale.
On y trouve de grands ensembles territoriaux tels les iles, les Monts d'Arrée, les
landes de Lanvaux, la forét de Paimpont, le golfe du Morbihan ou la rade de Brest.

S’il existe quelques grands ensembles "verts" en Bretagne, la plupart des espaces
naturels de la région sont trés fragmentés. Mais ces nombreux sites de faible
superficie sont aussi d’'un grand intérét pour de nombreuses espéces végétales ou
animales sédentaires ou migratrices.

Les milieux naturels subissent une pression fonciere due a Il'aménagement de
I'espace et a l'artificialisation. En 25 ans, les Monts d’Arrée ont ainsi perdu 3 500
hectares de landes et prés de 20 % de la flore régionale est aujourd’hui en voie de
disparition.

De nombreuses institutions et associations en Bretagne meénent des actions pour
connaitre, protéger, conserver et sensibiliser le public au patrimoine naturel régional,
a sa richesse et sa fragilité.

Le réseau écologique européen Natura 2000 compte 73 sites bretons. Plus de 16 000
hectares d’espaces naturels, gérés par le Conservatoire du Littoral, les Conseils
généraux, les associations et les professionnels concernés, ont été achetés pour étre
soustraits a l'artificialisation, au manque d’entretien ou au grignotage urbain. Des
programmes, comme les contrats Nature, ménent des missions de connaissance et
de gestion impliquant des associations naturalistes, des syndicats mixtes ou des

communes bretonnes.

Nouveaux venus dans les outils réglementaires, les espaces remarquables de
Bretagne sont des réserves naturelles régionales mises en place par le Conseil
régional de Bretagne. Le sillon de Talbert et le marais de Sougéal sont les premiers
sites classés.

Les landes

Couvrant environ 2,6 % de la superficie régionale soit prés de 72 000 hectares, les

8 Une grande partie des informations contenues dans ce chapitre 6. sur les espaces naturels a pour
source : "Les chiffres clefs de I'environnement en Bretagne", 2005, déja cité - p. 26 a 29 et p. 38 a
43 : "Le patrimoine naturel”.
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6.1.2.

6.1.3.

6.1.4.

6.2.

landes composent l'un des paysages les plus typiques de Bretagne. Les plus
étendues d’entre elle se situent dans les Monts d’Arrée (15 000 hectares environ) et
sur quelques secteurs littoraux comme, par exemple, la presqu’ile de Crozon, le Cap
Fréhel ou encore Belle-Tle. On les rencontre également clairsemées au milieu des
cultures et boisements (Landes de Lanvaux, de Paimpont, du Mené, etc.).

Aménagements divers, défrichements agricoles et boisements artificiels menacent ce
milieu. De ce fait, la flore change et des habitats spécifiques a des espeéces rares
disparaissent.

Le bocage breton

Elément “culturel" du paysage rural breton fortement affecté par les opérations
connexes des remembrements, le bocage est aussi reconnu pour réguler le
ruissellement des eaux de pluie, limiter I’érosion des sols et favoriser le maintien de
la biodiversité dans les zones de culture. Une enquéte, menée en 1997 par la
Direction régionale de I'agriculture et de la forét, chiffrait a 251 000 km la longueur
cumulée des haies constituant le bocage breton.

La réhabilitation du bocage, situé essentiellement sur des propriétés privées, ne peut
se faire qu’a l'initiative de propriétaires volontaires. En 2004, 514 kilometres de haies
ont ainsi été plantés. Il est cependant difficile de quantifier le linéaire de haies qui
disparaissent chaque année.

Les eaux continentales et les zones humides

Rivieres, lacs et étangs s’étendent sur 1,3 % du territoire breton (soit prés de 35 800
hectares). Mais l'eau domine aussi de nombreux autres milieux comme les
tourbiéeres, les marais, ou encore les fonds de vallées inondables : tous ces milieux
sont des "zones humides” et I'ensemble couvre 0,4 % du territoire breton (soit
environ 10 600 hectares).

Particulierement remarquables parce qu’elles abritent des espéces animales et
végeétales rares, les tourbieres disparaissent peu a peu suite a des drainages ou des
boisements. L’actualisation de l'inventaire des tourbiéres du Finistere, réalisé en
2004, a permis d’en recenser 200 (dont 11 d’intérét national) pour une superficie
totale de 3 300 hectares.

La forét

(Voir chapitre 2., paragraphe 2.2.)

Les actions et les outils de protection et de gestion en
faveur de ces milieux

D'une part, les naturalistes bretons effectuent des inventaires pour connaitre le
patrimoine naturel régional. Les espaces d’intérét remarquable sont classés en Znieff
(zone naturelle d’intéréts écologique, faunistique et floristique) et en Zico (zone
d’'importance communautaire pour les oiseaux).
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Programme Nombre de Superficie
g sites (en hectares)

Connaissance du patrimoine
Sites Ramsar (golfe du Morbihan et baie du Mont-Saint-Michel) 2 85 000
Zico (plus baie du Mont-Saint-Michel) 21 171 563
Réserve de biosphére (Il d’Ouessant et mer d’lroise) 1 20 613
Znieff 1 773 76 000
Znieff 2 83 413 750
Outils de protection
Natura 2000 ZPS = sites de la directive « oiseaux » 21 67 790
Natura 2000 ZSC = sites de la directive « habitats » 52 205 790
Sites du conservatoire du littoral 122 6172
Réserves naturelles régionales volontaires 1 11
Arrétés préfectoraux de biotopes 53 1 965
Sites inscrits 349 130 000
Sites naturels classés 318 23 000
Réserves naturelles nationales 7 1727
Outils de gestion
Parc naturel régional d’Armorique 1 172 320
Espaces naturels sensibles 393 10 701
Contrats Nature 81 4 050

Tableau 4. Les sites couverts par des actions de protection des milieux naturels et leurs

surfaces — Bretagne — 2005%4,

D'autre part, un ensemble de territoires et de sites sont classés en zones spéciales,
réserves, parcs, etc., gérés par différentes entités rassemblées dans le principal but
de la préservation de ces milieux naturels :

?

les zones spéciales de conservation (ZSC) et les zones de protection spéciale
(ZPS) qui constituent le réseau écologique européen Natura 2000,

les réserves naturelles et le Parc naturel régional d’Armorique s’appliquent a un
territoire et sont généralement soumis a de fortes contraintes,

les arrétés préfectoraux de biotope et les sites classés et inscrits participent a la
préservation de sites tres localisés,

les contrats Nature et les espaces naturels sensibles sont des programmes
d’action complémentaires développés par le Conseil régional et les Conseils
généraux,

les sites Ramsar dédiés a la conservation des zones humides,

les sites du Conservatoire du littoral acquis petit a petit depuis 1975 pour protéger
le littoral,

la réserve de biosphére d’lroise définie dans le cadre du programme sur
« 'hnomme et la biosphére » de I’'Unesco (1970),

le Conservatoire botanique national de Brest, ...

6.2.1. Natura 2000
Natura 2000 est un réseau écologique européen dont le principal objectif est de
préserver la biodiversité en protégeant les habitats naturels les plus remarquables
(dunes, bndes, riviéres, tourbiéres, etc.) et les espéces de la faune et de la flore
84 Source : "Les chiffres clefs de I'environnement en Bretagne”, 2005, déja cité - p. 38.
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6.2.2.

6.2.3.

menaceées a I'échelle européenne.

En Bretagne, il s’étend sur quelques 212 000 hectares et comprend 73 sites ; 52
désignés au titre de la directive « Habitats » (les zones spéciales de conservation) et
21 au titre de la directive « Oiseaux » (les zones de protection spéciale), ces
derniéres se superposent le plus souvent aux premiéres. |l est projeté d’étendre le
réseau breton pour les oiseaux, les chauves-souris et quelques plantes.

Dans la région, on compte 50 habitats naturels d'importance communautaire sur les
200 répertoriés en Europe. La région abrite des espéces menacées comme le
Narcisse des Glénan, la Loutre d’Europe, le Saumon ou encore I'Escargot de
Quimper. Au total, 12 especes veégétales présentes en Bretagne sur les 430
répertoriées en Europe sont concernées ainsi que 35 especes animales sur 200
européennes.

Les deux tiers des sites Natura 2000 bretons sont littoraux ou marins (baie du Mont-
Saint-Michel, Cbéte de Granit Rose, etc.), mais il existe aussi de grands ensembles a
I'intérieur des terres (Monts d’Arrée, Rivieres Scorff, Marais de Vilaine, etc.).

Les zones naturelles d'intéréts écologique, faunistique et floristique
(ZNIEFF)

Amorcé en 1982 a l'initiative du ministére de I'Environnement, l'inventaire des zones
naturelles d’intéréts écologique, faunistique et floristique est un outil de connaissance
du patrimoine naturel francais. A ce titre, il constitue une des bases scientifiques
majeures de la politique de protection de la nature.

On distingue les zones de type 1 des zones de type 2. Les premieres sont des
secteurs d’une superficie généralement limitée identifiés pour leur intérét biologique
remarquable (présence d’espéces et/ou de milieux rares caractéristiques du
patrimoine naturel national ou régional). Les secondes sont de grands ensembles
naturels (massif forestier, vallée, plateau, estuaire, etc.) riches et peu modifiés, qui
offrent des potentialités biologiques importantes.

L’inventaire en Bretagne est réalisé par des spécialistes® : scientifiques, associations
naturalistes, bureaux d’études, etc. il est ensuite validé, en deux étapes, par le
Conseil scientifique régional du patrimoine naturel (CSRPN) et le Muséum national
d’histoire naturel (MNHN).

En 2005, linventaire compte 856 sites dont 773 Znieff de type 1 couvrant 76 000
hectares et 83 Znieff de type 2 sur une surface de 413 750 hectares. 73 d’entre eux
sont en cours d’actualisation dans le Finistére.

Le Conservatoire du littoral

Au 31 décembre 2005, la superficie des sites d'intervention du Conservatoire du
littoral en Bretagne est de 16 987 hectares, pour une superficie acquise de
6 172 hectares sur plus de 120 sites et un linéaire d'environ 200 kilométres®.

8 Toutes les Znieff bretonnes sont répertoriées et détaillées sur le site Internet "Cartographie du
patrimoine naturel de Bretagne" a I'adresse : www.bretagne-environnement.org/pacnature.
8 Sources : "Les chiffres clefs de I'environnement en Bretagne”, 2005, déja cité - p. 58,

et M. Denis BREDIN, délégué régional du Conservatoire du littoral, lors de son audition
par la Commission le 14 mars 2006.
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La délégation bretonne est celle qui compte le plus de sites en France, ceci en raison
du linéaire cétier important, de la dispersion de I'habitat, du morcellement foncier et
de la diversité des milieux. Le Conservatoire est présent sur la plupart des grands
sites naturels : Baie d'Audierne, Cap de la Chévre, dunes des Blancs sablons, Pointe
du Raz, Ploumanac'h, céte sauvage de Belle-Tle, etc.

Les objectifs, plus particulierement en Bretagne, sont de sauvegarder I'unité
paysagere en préservant de grandes coupures naturelles, de résorber le caravanage
sauvage et les constructions précaires, de préserver ou de reconquérir le potentiel
écologique de zones naturelles menacées et de garantir la bonne gestion des sites
naturels.

(Pour un complément d'informations sur le Conservatoire du littoral, voir chapitre 3,
point 1.4.)

6.2.4. Les espaces naturels sensibles
Les espaces naturels sensibles sont des sites acquis par les Conseils généraux dans
le but de préserver leur patrimoine naturel. Ces sites sont tous ouverts au public. Les
acquisitions sont financées par une taxe sur les permis de construire, appelée taxe
départementale des espaces naturels sensibles (Voir chapitre 3, point 5.4.2.B.)%".
En 2005, on compte au total 10 701 hectares acquis par les Conseils généraux
bretons. Il s’agit de sites aussi réputés que ke Cap d’Erquy, les dunes d’Erdeven, la
pointe du Grouin ou Forest-Landerneau.
Département Nombre de sites Surface totale
(en hectares)
llle-et-Vilaine 49 2 590
Finistere 162 2 769
Morbihan 105 2 992
Coétes d’Armor 77 2 350
Tableau 5. Les espaces naturels sensibles dans les départements bretons en 2005%.
(Pour un complément d'informations sur les espaces naturels sensibles des
départements, voir chapitre 3, point 1.5. et point 6.6.).
6.2.5. Le parc naturel régional d'Armorique
Les parcs naturels régionaux ont I'ambition de concilier les objectifs de protection de
I'environnement, d’aménagement du territoire, de développement économique et
social ainsi que d’éducation du public sur un territoire donné.
Le parc d’Armorique a été créé en 1969. Il s’étend sur 172 000 hectares, dont
60 000 en espace maritime, et compte 52 000 habitants. Il s'entend sur le territoire
de 39 communes tres diverses et, de ce fait, abrite des paysages variés allant des
fles de la mer d’lroise aux Monts d’Arrée, en passant par la presqu’ile de Crozon et
I’Aulne, I’Elorn, la Penzé, le Queffleuth, ou le Douron®.
8 Compléments d'information recueillis lors des auditions de MM. MAILLARD et CLAUDEL,
respectivement responsables des Services Espaces Naturels Sensibles des Conseils généraux des
Cotes d'Armor et du Morbihan, le 14 février 2006.
8 Source : "Les chiffres clefs de I'environnement en Bretagne”, 2005, déja cité - p. 41.
8 Audition de M. KERMARREC, Directeur adjoint du parc naturel régional d'Armorique, le 14 février
2006.
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6.2.6.

6.2.7.

6.2.8.

La révision de la charte du PNRA est prévue pour 2007-2008. Cette charte est

composée d'un rapport, d'un plan de parc et d'annexes. Elle est sujette a une
délibération du Conseil régional. Elle est alors adoptée pour 10 ans.

De 1993 & 1996, un programme agri-environnemental a mobilisé prés d'un
agriculteur sur quatre dans les Monts d’Arrée (178 contractants) et permis d’assurer
la gestion de 2 200 hectares de landes et de prairies humides®.

Les contrats Nature

Le Conseil régional de Bretagne subventionne, via des contrats Nature, des actions
pluriannuelles de restauration, de gestion et de valorisation pédagogique du
patrimoine naturel breton. lls concernent soit un territoire (fonds marins du golfe du
Morbihan, marais de Sougéal), soit une thématique (invertébrés, flore, etc.).

Depuis 1994, 81 contrats Nature ont été mis en place dont 60 territoriaux (12 en
Cotes d’Armor, 20 en Finistere, 10 en llle-et-Vilaine et 18 en Morbihan), 21
thématiques qui concernent des sujets aussi variés que les poissons migrateurs, les
invertébrés, les tourbiéres, etc. 23 contrats Nature sont destinés au Fonds régional
d’aide au conseil pour des études de la faune et de la flore.

La superficie concernée par I'ensemble des contrats Nature est de plus de 4050
hectares.

Les espaces remarquables de Bretagne

Les espaces remarquables de Bretagne sont des réserves naturelles régionales mises
en place par le Conseil régional de Bretagne. Elles ont pour vocation de protéger et
de valoriser des sites de grande valeur écologique ou géologique mais aussi de servir
de support pour sensibiliser le public a I'environnement. La création de ces réserves
naturelles régionales se fait en complémentarité avec les actions déja menées par
I'Etat, le Conservatoire du littoral, les départements et les associations.

Conformément a la loi relative a la démocratie de proximité du 27 février 2002 qui
donne a la Région la possibilité de créer ces réserves naturelles, la procédure de
classement est initiée par le Conseil régional ou a la demande du/des propriétaire(s)
volontaires.

Cette procédure vient de permettre a la Région de classer ses deux premiéres
réserves naturelles régionales (ou "espaces remarquables de Bretagne™) : le sillon de
Talbert (Cotes d’Armor) et le marais de Sougéal (llle-et-Vilaine). D’autres sites
naturels sont a I’étude dans le Finistére et le Morbihan et pourraient étre classés
prochainement.

Les réserves de chasse et de faune sauvage

Les principales "réserves de chasse et de faune sauvage", ou la chasse est interdite,
se situent sur le Domaine public, en particulier, le Domaine public maritime qui
compte 41 réserves couvrant 67 369 hectares. Elles sont gérées par des

% En 2005, le Parc a mis en ligne un portail cartographique numérique couvrant I'ensemble de son
territoire. Le site Internet "www.armoris.fr" a pour but de mettre a la disposition des collectivités
membres, des partenaires et du grand public, un outil d’aide a la décision innovant.
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6.2.9.

associations, I'Office national de la chasse et de la faune sauvage (ONCFS) et le
Conservatoire du littoral. Sur le Domaine public fluvial, I'Etat gére 26 réserves
totalisant un linéaire de 170 kilométres de riviéres et 267 hectares de plans d’eau.

Par ailleurs, certains départements, ou parties de départements, sont soumis au
régime des Associations communales de chasse agréé (Acca) : les réserves y sont
obligatoires et doivent couvrir 10 % de la superficie '"chassable" du territoire de
I'association.

Enfin, sur le domaine terrestre d’autres sites sont mis en réserve et ou gérés par des
organismes publics (Office national des foréts, ONCFS, Conservatoire du littoral) ou
des associations (fédérations départementales des chasseurs, associations locales de
chasse, associations de protection de la nature).

Cotes L llle-et- .
Bretagne d'Armor Finistére Vilaine Morbihan
Domaine public Nombre de sites 41 11 19 1 10
maritime Surfaces (ha) 67369 | 16020 | 32339 3272 15738
Nombre de sites 26 1 2 19 4
Dor’r:.aine pub“c Ll,nealre de cours 170 8 8 93 61
fluvial d’eau (km)
Surfaces de plan 267 136 131
d’eau (ha)
Réserves d’Acca Nombre de sites 281 4 218 59
Nombre de sites 39 5 15 19
Autres réserves
Surfaces (ha) 2 483 441 1 233 809

Tableau 6. Réserves de chasse et de faune sauvage en Bretagne — 2005%,

Le Conservatoire botanique national de Brest

La préservation du milieu naturel passe aussi par la conservation organisée et
meéthodique du patrimoine végétal. Ainsi, les 25 hectares du Conservatoire botanique
national de Brest qui couvre une vallée encaissée proche du littoral a la lisiére des
communes de Brest et de Guipavas permettent de cultiver et de conserver plus de
1 700 espéces de plantes parfois treés rares provenant du monde entier dont 72 sont
éteintes dans la nature, 397 en danger immédiat d'extinction et les 127 plantes
protégées de Bretagne®.

9 Source : "Les chiffres clefs de I'environnement en Bretagne”, 2005, déja cité - p. 43.
9 D'aprés un article du magazine d'information édité par le Conseil général du Finistére, n°101,
février 2007. p. 24.
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Si en France, la planification urbaine a travers les Directives territoriales
d'aménagement (DTA), les Schémas de cohérence territoriale (ScoT), les
Programmes locaux de I'habitat (PLH), les Plans locaux d'urbanisme (PLU), les cartes
communales et autres réglementations spécifiques a objectif sectoriel, obéit a un
grand nombre de régles, ce sont les collectivités locales et principalement les
communes qui détiennent I'essentiel des prérogatives d'action fonciéere.

L'intervention volontariste (publigue ou privée) sur le foncier se distingue de
I'initiative des particuliers par ses acteurs (1.), qui peuvent mettre en ceuvre des
outils d'aménagement (2.), mais dans le respect des servitudes administratives (3.),
des droits de préemption (4.) et, pour certains, a l'aide d'outils fiscaux (5.), ainsi que
de politiques fonciéres territoriales (6.).

Dans ce contexte, quels que soient les acteurs concernés, les outils utilisés, les
contraintes appliquées ou subies, et la planification stratégique, c'est globalement
toujours la commune qui fixe la régle du jeu de I'aménagement territorial, et ce,
principalement au moyen du Plan local d'urbanisme (zonage a la parcelle). Elle peut
par exemple intervenir directement sur le marché foncier avec le puissant outil que
constitue le droit de préemption urbain. Elle dispose surtout d'une capacité
d'encadrer et de contrbler I'occupation du sol par la maitrise des procédures de
permis d'aménager et de permis de construire.

C'est donc la commune qui détient le rble central dans la politique fonciére, qu'il
s'agisse d'urbanisme réglementaire ou d'urbanisme opérationnel.

1. Les opérateurs fonciers

De multiples acteurs aux intéréts variés, parfois divergents agissent sur le foncier :
I'Union européenne, I'Etat, les collectivités locales, le Conservatoire du littoral, la
société bretonne d’aménagement foncier et d’établissement rural (SBAFER), les
offices HLM, c& nombreux intervenants privés... ; ces innombrables propriétaires
fonciers ont un ensemble de raisons et des stratégies variées pour intervenir dans ce
domaine.

Certains opérateurs fonciers sont investis de missions de service public. lls
comprennent les SAFER et les établissements fonciers publics d’Etat ou locaux.

Les établissements publics fonciers (EPF) ont vocation a constituer des réserves
fonciéres en vue d’aménagements publics. lls ont des compétences strictement
fonciéres : achat, portage, gestion, remise en état, dépollution et revente des
terrains, soit a une collectivité, soit a son opérateur. Ces EPF peuvent fournir toutes
prestations techniques et d’ingénierie a leurs membres dans le cadre de leurs
compétences. lls n‘ont pas vocation a étre des propriétaires sur le long terme ni a
étre des aménageurs.

Les sociétés d’aménagement foncier et d’établissement rural (SAFER) ont pour
mission d’orienter le marché foncier rural pour viser & un meilleur aménagement de
I'espace agricole et rural. Elles peuvent constituer des stocks fonciers en vue de
préparer des aménagements. Elles n’'ont pas vocation a détenir d'immeubles a long

terme contrairement par exemple au Conservatoire du littoral.
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1.1.

Les établissements publics fonciers de I’Etat

Les établissements publics fonciers d’Etat relévent du Code de l'urbanisme. Les
premiers ont été créés dans les années 1970 notamment pour résoudre le probleme
des friches industrielles en Lorraine et dans le Nord-Pas-de-Calais. lls ont au fil du
temps élargi leur zone de compétence a I'ensemble du territoire de leur région
administrative. Depuis 1996, ils peuvent intervenir en vue de la protection des
espaces naturels, notamment des espaces agricoles.

lls sont constitués sous un statut d’Etablissement public & caractére industriel et
commercial (EPIC), doté de la personnalité morale et de I'autonomie financiéere.

lls sont habilités a procéder a toutes opérations immobiliéres et fonciéres de nature a
faciliter 'aménagement au sens de larticle L. 300 du Code de l'urbanisme
renouvellement urbain, reconversion des friches industrielles, réhabilitation des sites
urbains dégradés, protection des espaces agricoles, préservation des espaces
naturels remarquables, aménagement du territoire, et réalisation des études et
travaux nécessaires a leur mission.

Chaque établissement public foncier est créé par un décret constitutif qui rappelle les
missions de la loi (référence a l'article L. 300-1 du Code de l'urbanisme). Si I'on se
réféere aux établissements publics compétents sur des régions, ils sont créés par
décret signé par le Président de la République, le Premier ministre, et par le ministre
de I'Equipement. La signature du ministre de I'’Agriculture n’apparait jamais ni celle
du ministre de I'Environnement sauf quand cette compétence revient au ministre en
charge de 'Aménagement du territoire.

Le décret constitutif fixe la composition du Conseil d’administration, voire celle d’un
Bureau, qui varie sensiblement d’'un EPF a l'autre. Le Conseil d’administration est
constitué de conseillers régionaux, de conseillers généraux, de représentants des
Etablissements publics de coopération intercommunale (EPCI) représentant les
principales agglomérations et de représentants régionaux des milieux professionnels
(Chambre régionale de commerce et d’industrie, Chambre régionale d’agriculture,
Chambre régionale de métiers et parfois membres du Conseil économique et social
régional). L’équilibre entre les élus régionaux et départementaux s’établit EPF par
EPF. Les représentants de Il'agriculture ont selon les cas de 2 a 7% des sieges
d’administrateurs. L'ensemble des représentants des chambres consulaires a entre
7 % (en PACA) et un tiers des sieges (Nord-Pas-de-Calais).

Le Préfet de Région publie par arrété la composition nominative du Conseil
d’administration. La fonction des administrateurs cesse avec le mandat électif dont ils
sont investis.

Le Conseil d’administration fixe le programme pluriannuel d’interventions (PPI). Il
vote le budget, autorise les emprunts. Il détermine les conditions de recrutement du
personnel placé sous l'autorité du directeur général. Il élit un Bureau dont la
composition entre types de représentants est définie dans le décret.

Il fixe le montant de la taxe spéciale d’équipement (TSE) prévue par l'article 1608 du
Code général des impbts dans des limites prédéfinies. Cette taxe porte sur les quatre
taxes locales : taxe professionnelle, taxe d’habitation, taxe sur le foncier bati et taxe
sur le foncier non béti.

Le Préfet de Région est chargé du contrble de I'Etablissement. Les délibérations du
Conseil d’administration ne sont exécutoires qu’aprés approbation par le Préfet de
Région (ou en l'absence de rejet ou d’approbation dans un délai déterminé). Le
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Préfet assiste de droit aux réunions du Conseil d’administration et du Bureau.

Les directions régionales de I'équipement, de I'agriculture, de I'environnement ont
accés aux séances du Conseil d’administration et y sont entendues chaque fois
qu’elles le demandent.

Le directeur général de I'Etablissement public est nommé par arrété du ministre
chargé de I'urbanisme, aprés consultation du Président du Conseil d’administration et
du Préfet. Le statut du personnel est fixé par arrété conjoint du ministre chargé de
I'urbanisme, du ministre de I'’économie et des finances et du ministre de I'Intérieur
aprés avis des conseils d’administration des EPF et consultation des organisations
syndicales les plus représentatives. En I'absence d’arrété, le statut du personnel
reléeve du privé. Les fonctions d’agent comptable sont confiées par le Préfet, apres
avis du trésorier-payeur général, soit a un comptable direct du trésor, soit a un
agent comptable spécial nommé sur proposition du Conseil d’administration.

Les ressources de I'établissement public foncier proviennent de ressources fiscales
spécifiques autorisées par la loi, de dotations, subventions, avances, fonds de
concours ou participations, dons, legs, des produits de la vente des biens meubles et
immeubles et des rémunérations des prestations de services. L’activité des EPF
s’exerce dans le cadre d’'un programme pluriannuel d’interventions (PPI).

1.2. Les établissements publics fonciers locaux

Les établissements publics fonciers locaux (EPFL) sont des établissements publics a
caractére industriel et commercial EPIC). lls sont compétents pour leur compte,
pour le compte de leurs membres ou de toute personne publique, pour réaliser toute
acquisition fonciére ou immobiliére en application des articles L. 221-1 et L. 221-2 du
Code de l'urbanisme. lls sont aussi compétents, au sens de I'article L. 300-1, pour la
réalisation d’actions ou d’opérations d’aménagement ayant pour objet de mettre en
ceuvre un projet urbain, une politique locale de I’'habitat, d’organiser le maintien,
I'extension, ou l'accueil des activités économiques, de favoriser le développement
des loisirs et du tourisme, de réaliser des équipements collectifs, de lutter contre
I'insalubrité, de permettre le renouvellement urbain, de sauvegarder ou de mettre en
valeur le patrimoine bati ou non béati et les espaces naturels.

lls peuvent acheter a I'amiable des terrains et immeubles, exercer, par délégation de
leurs titulaires, les droits de préemption (urbains, zones d’aménagement différé,
espaces naturels sensibles) et agir par voie d’expropriation. Aucune opération de
I'EPFL ne peut étre réalisée sans l'avis favorable de la commune sur le territoire de
laquelle I'opération est prévue.

Un EPFL est créé par le Préfet au vu des délibérations concordantes des
établissements publics de coopération intercommunale, compétents en matiére de
schéma de cohérence territoriale, de réalisation de zone d’aménagement concerté et
de programme local de I’habitat, ainsi que, le cas échéant, des conseils municipaux
des communes non membres de I'un de ces établissements. Les adhérents a un EPFL
ne peuvent étre que des EPCI ou des communes, départements ou régions.
L'adhésion du Département ou de k Région n’a pas pour effet d’étendre et imposer
le périmétre d’intervention de I'EPFL au territoire départemental ou régional.

Les délibérations fixent la liste des membres de I'Etablissement, la composition de
I'’Assemblée générale et du Conseil d’administration de I'EPFL, en tenant compte de
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1.3.

1.3.1.

I'importance de la population. L’Assemblée générale élit un Conseil d’administration.
Elle vote le produit de la taxe spéciale d’équipement dans la limite d’'un plafond fixé
par la loi de finances. Cette taxe est répartie sur les taxes fonciéres des propriétés
baties et non baties, et sur la taxe d’habitation et la taxe professionnelle. Le Conseil
d’administration fixe le Programme pluriannuel d’intervention (PPI). Toute opération
non inscrite dans le PPl est examinée par le Conseil d’administration. Le Conseil vote
I’état prévisionnel des recettes et des dépenses. Il élit un Président et un ou plusieurs
vice-président. Il nomme le directeur sur proposition du Président.

Les actes et délibérations de I'établissement public sont soumis au contréle de
Iégalité prévu dans le Code général des collectivités locales. Le comptable de
I'établissement public est un comptable direct du Trésor nommeé par le Préfet.

Les SAFER

La loi de 1960 a établi le cadre juridique pour la création et le fonctionnement des
SAFER (sociétés d'aménagement foncier et d'établissement rural). Elles ont été
créées pour moderniser, restructurer les exploitations agricoles, au moment de la
création du marché commun de I'Europe des six.

Dés 1962, les organisations professionnelles agricoles ont demandé et obtenu que
les SAFER soient dotées d'un droit de préemption pour orienter le marché foncier
agricole vers linstallation et le renforcement de structures agricoles pour leur
permettre de dépasser un seuil de viabilité.

Au fil des ans, le savoir-faire, la technicité, la connaissance du marché foncier rural
des SAFER ont été mis a profit pour faciliter les remembrements, notamment les
remembrements avec inclusion d’emprise pour les grands travaux d’infrastructures
(autoroutes, lignes TGV).

Le cadre législatif des SAFER n’a cessé d’évoluer

Depuis la loi de 1990, les SAFER doivent contribuer au développement rural et a la
protection de I'environnement, notamment par la réorientation des terres vers des
usages non agricoles aupres des collectivités agricoles ou des porteurs de projets.

Elles peuvent apporter leur concours technique aux collectivités territoriales et aux
établissements publics, auxquels elles sont rattachées, pour la mise en ceuvre
d’opérations fonciéres et, notamment, des droits de préemption dont ces collectivités
ou ces établissements sont titulaires. Dans le cadre de ce concours technique, les
SAFER peuvent assurer :

I'assistance a la mise en ceuvre des droits de préemption dont ces

personnes morales sont titulaires ;

la négociation de transactions immobiliéres portant sur les immeubles

ruraux ;

la gestion du patrimoine foncier agricole de ces personnes morales ;

la recherche et la communication d’informations relatives au marché

foncier ;

I'aide a la mise en ceuvre et au suivi des politiques fonciéres en zone rurale.

En 1999, la loi a conféré aux SAFER un nouvel objectif de préemption pour des
motifs environnementaux, et la possibilité d’acquérir, a I'amiable, des biens ruraux,
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1.3.2.

non naturels, en vue de contribuer au développement rural.

Sur proposition du Directeur régional de I'environnement (DIREN) ou, le cas échéant,
du président d’un parc national ou d’'un parc naturel régional, la SAFER peut exercer
son droit de préemption. Ce droit, ddment motivé, doit permettre la réalisation de
projets de mise en valeur des paysages et de protection de I'environnement
approuvés par I'Etat ou les collectivités locales et leurs établissements publics.

La Loi d'orientation pour 'aménagement durable du territoire (LOADT) de juin 1999
précise que les SAFER contribuent a la mise en ceuvre du volet foncier du schéma de
services collectifs des espaces naturels et ruraux.

La SAFER a pour mission de mettre en ceuvre le volet foncier de la politique
d’aménagement et de développement durable du territoire rural (article L 141-1.1 du
Code rural). Elle doit notamment favoriser la mise en valeur durable de I'espace
agricole et forestier, la répartition spatiale des activités agricoles, forestiéres et non
agricoles et la préservation des paysages et de I'environnement. Elle concourt :

au développement de I'agriculture et de la forét (installation, transmission

d’entreprises agricoles, aménagement parcellaire, lutte contre la déprise,

développement équilibré des exploitations et des filieres dans le cadre de la

politique des structures) ;

au développement rural et a 'aménagement du territoire ;

a la protection de I'environnement ;

a la régulation et a la mise en transparence du marché foncier rural.

Elle a pour mission d’améliorer les structures foncieres par linstallation ou le
maintien d’exploitants agricoles ou forestiers, par I'accroissement de la superficie de
certaines exploitations agricoles ou forestiéres, par la mise en valeur des sols et,
éventuellement, par I'aménagement et le remaniement parcellaires. Elle peut
concourir a la préservation de I'environnement. Les SAFER assurent la transparence
du marché foncier rural.

La SAFER, point de rencontre des acteurs du monde rural

La SAFER est le lieu privilégié, pour les acteurs de 'aménagement, de débats et
d’arbitrages pour orienter le foncier rural vers le meilleur usage sous le contrble de
I’Etat. Toutes les attributions SAFER doivent étre agréées par deux commissaires du
Gouvernement, l'un représentant le ministere de I'agriculture, l'autre celui des
finances.
Les collectivités locales ne sont pas absentes puisque régions, conseils généraux et
autres détiennent au moins le tiers des postes d’administrateurs®.
Au niveau départemental, les comités techniques, qui formulent des avis sur tous les
projets d’attribution réunissent notamment :

le Conseil général ;

une association départementale des maires ;

les actionnaires départementaux de la SAFER, dont la Chambre

d’agriculture.

En outre, de nombreuses commissions locales (cantonales ou communales)

% La Région Bretagne qui était jusqu'alors absente du Conseil d'administration de la SAFER Bretagne
(dite SBAFER) y est entrée par le biais d'une participation & son capital en octobre 2006 (décision
modificative du budget régional), permettant de ce fait d'obtenir deux sieges d'administrateurs et
deux places de titulaires, plus deux places de suppléants, dans chaque comité technique, instance
départementale de la SBAFER.
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1.4.

permettent de recueillir I'avis des acteurs de terrain sur les aménagements a
conduire. De plus en plus, les élus locaux sont informés des projets SAFER et sont
amenés a donner leur avis.

Les SAFER interviennent sur 15 a 20 % des surfaces du marché foncier rural ;
9/10°™ de leurs acquisitions se réalisent & I'amiable (89 % en Bretagne et 11 % par
préemption sur les biens agricoles ou destinés a la protection de I'environnement®).

Les SAFER peuvent intervenir a I'amiable sur tous types de biens ruraux ; par contre
par préemption, elles ne peuvent intervenir que sur les biens a vocation agricole.
Cette restriction aboutit au fait que la SAFER ne peut pas intervenir en vue de la
protection de I’environnement sur tous types de biens naturels. Par ailleurs, elle ne
peut pas préempter pour satisfaire une demande de collectivité locale en faveur du
développement local.

Aujourd’hui, les SAFER, sont financées a hauteur de plus de 80 % par les
attributaires et les bénéficiaires des services rendus. Les subventions percues par les
SAFER ne sont attribuées que pour certaines opérations d’aménagement a finalité
agricole ; elles ne représentent que 17 % de leurs ressources. Leur capacité de
stockage propre s’établit aux environs de 80 M€ ; elle ne représente que 20 % des

acquisitions annuelles.

La SAFER est un opérateur foncier rural, investi de missions de service public. Elle
doit évoluer en fonction des nouvelles problématiques fonciéres des zones rurales en
articulant ses missions avec celles des établissements publics fonciers. Elle peut étre
un opérateur pour le développement agricole, la protection de I'environnement, et le
développement local notamment au profit des collectivités qui ne peuvent se doter
de services fonciers propres. Les modalités de fonctionnement et de financement
doivent étre adaptées en conséquence.

Le conservatoire du littoral

Le Conservatoire de I'espace littoral et des rivages lacustres (CELRL ou plutét
Conservatoire du littoral) a été créé par une loi du 10 juillet 1975%.

C’est un établissement public de I'Etat, & caractére administratif, qui a pour mission
de mener, aprés avis des conseils municipaux et en partenariat avec les collectivités
territoriales intéressées, une politique fonciere de sauvegarde de I'espace littoral et
de respect des sites naturels et de I'’équilibre écologique.

Le Conservatoire intervient dans 48 départements (dont les quatre départements
bretons et les quatre départements d’Outre-mer), 1 309 communes ainsi que les
collectivités de Mayotte et de Saint-Pierre et Miquelon.

Dans une situation de trés forte pression fonciére, la mission du Conservatoire est
d’acquérir des terrains afin de protéger des sites menacés, malgré la réglementation,
par l'urbanisation ou par des formes insidieuses de construction (caravanes,
cabanes...). Le Conservatoire intervient également dans les sites marqués par une
dégradation de la biodiversité ou lorsque la maitrise du site apparait comme le
moyen d’assurer le maintien ou la réimplantation d’activités traditionnelles qui

9 MM. Joseph GAUTIER et Jean-Paul LE LAN, respectivement Président directeur général et Directeur
général de la SBAFER (société bretonne d'aménagement foncier et d'établissement rural),lors de leur
audition par la Commission le 10 janvier 2006.

% Code rural : articles L. 243-1 & L. 243-14 et articles R. 243-1 & 243-28.
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partic ipent a sa conservation et au développement local.

Le Conservatoire peut donc jouer un role important pour le maintien, dans ces zones,
d’activités agricoles, d’élevage (moutons de pré-salé, par exemple), de parcs a
huitres et d’établissements d’aquaculture.

Le Conseil d’administration du Conservatoire est composé, pour moitié, d’élus
nationaux et locaux et, pour moitié, des représentants des ministéres concernés et
de personnalités qualifiées. Il décide des acquisitions et des grands principes
d’aménagement et de gestion. Neuf conseils de rivages, organisés par facade
littorale, sont composés exclusivement de représentants des régions et des
départements ; ils donnent leur avis sur les acquisitions, les programmes
d’aménagement et de gestion et les projets de partenariat, leur président siege au
Conseil d’administration du conservatoire du littoral.

Le Conservatoire dispose d'un conseil scientifique qui apporte sa capacité
d’évaluation et d’expertise.

Le budget annuel du Conservatoire est de lI'ordre de 30 millions d’euros, dont les
deux tiers proviennent de I'Etat, le reste venant des collectivités territoriales et de
I'Union européenne.

L’établissement achéte entre 2 000 et 4 000 hectares chaque année. Son objectif est
de parvenir, a I'horizon 2030, a sauvegarder le "tiers sauvage" du littoral francais
soit 200 000 ha. Pour arriver & atteindre cet objectif, le Conservatoire privilégie les
transactions a Il'amiable, tout en wusant du droit de préemption et,
exceptionnellement, du droit d’expropriation. Les terrains acquis sont classés dans le
domaine propre de I'établissement public et deviennent inaliénables. Les relations
entre le Conservatoire du littoral, propriétaire, et le gestionnaire font I'objet d’'une
convention accompagnée d'un plan de gestion établi sous la responsabilité du
Conservatoire en concertation avec ses partenaires locaux : communes,
groupements de communes, avec I'appui des départements et des régions, ou pour
les départements directement. Interviennent également des associations et des
établissements publics comme I'ONF ou des parcs nationaux.

Les nombreux agriculteurs qui exploitent les terrains du Conservatoire le font en
suivant des réegles qui permettent le respect des milieux naturels et des paysages.
Sur les acquisitions faites en 2003, I'on peut noter, a titre d’exemple, qu’un jeune
agriculteur a été installé sur une ferme de 35 hectares, dans le marais poitevin, pour
assurer la reconversion des terres labourables en prairies d’élevage grace a la mise
en place d’'un contrat d’agriculture durable. Par ailleurs, ce site, avec les terrains
périphériques, sera classé en réserve de chasse. En Gironde, I'acquisition de 302
hectares de marais permettra, notamment, [linstallation d'une exploitation
conchylicole extensive.

L’'on voit donc que le maintien de I'agriculture peut étre un élément favorable a la
conservation et & I'entretien de certains sites naturels.

De 1976 a fin 2005, 75 000 hectares ont été acquis par le Conservatoire du littoral
soit plus de 300 sites (dont 120 en Bretagne), ce qui représente 11 % du linéaire
cotier.

Le prix du m2 inconstructible étant passé de 0,42 € en 1999 a 0,90 €, soit plus qu’un
doublement, une intervention maintenue du Conservatoire suppose en conséquence
'augmentation de ses moyens.

(Pour les actions régionales du Conservatoire du littoral, voir chapitre 2, point
6.2.2.C.).
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1.5.

1.6.

1.6.1.

Les départements

A travers leur politique d'espaces naturels sensibles, les départements sont
opérateurs fonciers avec pour objectif de préserver la qualité des sites, des paysages
et des milieux naturels. Nous traitons de ces prérogatives départementales (encore
que le Préfet conserve des compétences et pouvoirs non négligeables) dans le
paragraphe 6.6. de ce chapitre "Espaces naturels sensibles”. (Voir aussi chapitre 2,
point 6.2.2.D.).

Les Associations foncieres urbaines (A.F.U.)

Les associations fonciéres urbaines, selon les termes de l'article L. 322-1 du Code de
I'urbanisme, sont des associations syndicales de propriétaires régies par les
dispositions de la loi du 21 juin 1865 et des textes pris pour son application (en
particulier le décret du 18 décembre 1927), ainsi que par celles du Code de
I'urbanisme qui leur sont spécialement consacrées (articles L. 322-1 a L. 322-11 et
R. 322-1 a R. 322-40).

Diversité des A.F.U. au regard de leur nature juridique
Il en existe deux catégories :

A. Les associations foncieres urbaines libres

Personnalités morales de droit privé, les associations fonciéres urbaines libres sont
des organismes de droit privé qui se forment sans l'intervention de I'administration
de par le consentement unanime des associés.

B. Les associations fonciéres urbaines ayant le caractére d'établissements
publics a caractére administratif

Cette qualité d'établissements publics a caractére administratif emporte diverses
conséquences juridiques et, en particulier, conféere aux associations fonciéres
urbaines autorisées ou constituées d'office des prérogatives de puissance publique
que ne détiennent pas les associations fonciéres urbaines libres :

la possibilité d'avoir un domaine public ;

le bénéfice de I'expropriation pour cause d'utilité publique ;

le caractére de marchés publics des contrats passés par l'association pour

I'exécution de ses travaux ;

le caractere de travaux publics des travaux syndicaux, et l'intangibilité qui

en résulte ;

le droit d'établir et de percevoir des taxes syndicales, assimilées aux

contributions directes et pergues par voie de role ;

I'absence de voies d'exécution forcée contre |'association.

1.6.2. Diversité de I'objet des Associations fonciéres urbaines

Leur objet peut prendre quatre formes distinctes :
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A. Remembrement parcellaire

Peuvent d'abord faire I'objet d'une association fonciére urbaine le remembrement de
parcelles et la maodification corrélative de Il'assiette des droits de propriété, des
charges et des servitudes qui y sont attachées, ainsi que la réalisation des travaux
d'équipement et d'aménagement nécessaires.

Les associations fonciéres urbaines de remembrement ont donc pour objet de
remodeler un parcellaire existant en vue de rendre constructibles des terrains. Dans
bien des cas, le remembrement doit s'accompagner de l'exécution de travaux
d'équipement pour atteindre I'objectif. Ces associations procédent par la méme a des
opérations d'aménagement au méme titre que les lotisseurs qui créent un nouveau
parcellaire destiné a I'édification de batiments.

Les opérations de remembrement peuvent porter aussi bien sur des terrains batis
que sur des terrains non batis, étant précisé qu'aprés leur achevement, la
construction des immeubles restera I'affaire de chaque propriétaire.

B. Groupement de parcelles en vue d'en conférer I'usage a un tiers

Peut également faire I'objet d'une association fonciére urbaine le groupement de
parcelles en vue d'en conférer I'usage a un tiers, notamment par bail a construction,
ou d'en faire apport ou d'en faire la vente a un établissement public ou société de
construction ou d'aménagement.

Le but de I'association est de permettre a des propriétaires de traiter ensemble avec
un constructeur, en trouvant dans leur association un pouvoir de dialogue et donc de
contestation qu'ils n‘auraient pas isolément.

Ainsi, les propriétaires qui, individuellement, n'auraient tiré aucun parti intéressant
de leurs parcelles, peuvent, au travers de I'A.F.U., soit en conférer I'usage a un tiers,
en particulier par bail a construction, soit en faire apport a une société de
construction ou d'aménagement, soit en faire la vente a une société de construction
ou d'aménagement ou a un établissement public.

En contrepartie, chacun des membres de l'association peut choisir d'étre payé€, en
tout ou partie, en espéces ou par remise d'un ou plusieurs immeubles ou fractions
d'immeubles lorsque les régles applicables a I'organisme constructeur ou aménageur

ne s'y opposent pas (art. L. 322-2, 2e).

C. Construction, entretien et gestion d'ouvrages d'intérét collectif

Peuvent aussi faire I'objet d'une association foncére urbaine la construction,
I'entretien et la gestion d'ouvrages d'intérét collectif tels que voiries, aires de
stationnement, et garages enterrés ou non, chauffage collectif, espaces verts plantés
ou non, installations de jeux, de repos ou d'agrément (énumération sans caractere
limitatif).

Il est important de rappeler qu‘en ce qui concerne la voirie, I'article L. 318-3 du Code
de l'urbanisme prévoit une possibilité de transfert d'office dans le domaine public de
la commune des voies privées ouvertes a la circulation publique dans les ensembles
d'habitation et ce, apres enquéte publique et sans indemnité.

D. Conservation, restauration et mise en valeur des secteurs sauvegardés

Peuvent enfin faire I'objet d'une association fonciére urbaine la conservation,
restauration et mise en valeur des secteurs sauvegardés ainsi que la restauration
immobiliére.

A ce titre, précise la circulaire n°75-133 du 3 septembre 1975, les A.F.U. pourront
réaliser :

CESR de Bretagne — Mai 2007 81



Chapitre 3 - De nombreux acteurs, outils et politiques

1.6.3.

2.1.

2.1.1.

? soit des travaux de conservation, de restauration et de mise en valeur de tout ou
partie d'un ensemble d'immeubles compris dans un secteur sauvegardé, créé et
délimité par l'autorité administrative (Voir art. L313-1 a L. 313-3 du Code de
I'urbanisme), ces travaux étant définis par le plan de sauvegarde et de mise en
valeur dudit secteur ;

? soit des travaux de restauration immobiliere effectués dans un périmeétre fixé par
l'autorité administrative, ces travaux étant énumérés par l'article R. 137-27 :
réparation, assainissement, aménagement, installation d'équipements de confort ;
transformation ou réfection de batiment ; démolition totale ou partielle de
constructions ; sous certaines conditions, constructions additionnelles.

Pacte de relance pour la ville (loi n°96-987 du 14 novembre 1996)

Peuvent faire I'objet d'une association, le remembrement foncier ou le groupement
de parcelles en vue de la restructuration urbaine des grands ensembles et quartiers
d'habitat dégradés (article 20 de la loi n°96-987 relative a la relance pour la ville ;
Code de l'urbanisme, art. L. 322-2 6e). Visant a régler tant les problémes de
restructuration fonciére des grands ensembles que la revitalisation de ces quartiers
dégradés, cette loi étend considérablement I'objet de I'A.F.U. Celui-ci peut, des lors,
comporter la conduite d'actions de toute nature menées ou prescrites a l'occasion
des travaux nécessaires et inclure des actions d'insertion professionnelle et sociale
en faveur des habitants du quartier.

Les conditions de création de ces A.F.U. sont, toutefois, définies de maniére
dérogatoire. Une association autorisée ne peut étre constituée qu'avec l'accord
unanime de tous les propriétaires concernés. Cette exigence étant de nature a
freiner la constitution d'A.F.U. dans des hypothéses ou elle est nécessaire, I'article 22
permet de lever cet obstacle en prévoyant la possibilité pour I'autorité administrative
de constituer d'office une A.F.U. "lorsque la disposition actuelle des parcelles
compromettrait ou empécherait la mise en ceuvre d'un programme de restructuration
urbaine d'un grand ensemble ou d'un quartier d'habitat dégradé".

Les outils d'aménagement

Ces outils encadrent I'action des collectivités publiques.

Les regles générales d'occupation des sols et de I'espace

Le principe général de constructibilité limitée

A. Le principe

La loi n° 83-8 de décentralisation du 7 janvier 1983, relative a la répartition des
compétences entre les communes, les départements, les régions et I'Etat, a introduit
dans le Code de l'urbanisme sous les articles L. 111-1-2 et L. 111-1-3 une régle
fondamentale dite de la "constructibilité limitée".

Ce texte pose le principe selon lequel toute construction est interdite en dehors des
parties actuellement urbanisées de la commune, en I'absence de plan d’occupation
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des sols (POS), de plan local d’urbanisme (PLU), de carte communale opposable aux
tiers, ou de tout document d'urbanisme en tenant lieu (ce qui comprend
traditionnellement les plans de sauvegarde et de mise en valeur).

L’'objet de cette régle, modifiée par la loi du 19 ao(t 1986 puis par la loi SRU, visait
ainsi initialement a éviter le mitage de l'espace rural et a inciter les petites
communes a se doter de POS.

L’'application de ce principe a donné lieu a un contentieux extrémement abondant
visant a définir au cas par cas pour chaque construction, si celle-ci se situe, ou non,
dans une "partie urbanisée" de la commune.

Pour ce faire, le Conseil d’Etat utilise la méthode du faisceau d’indices, puisqu’un seul
critetre ne semble pas suffisant pour emporter la conviction des juges. La
jurisprudence se réféere ainsi notamment a la desserte des réseaux, a la présence de
voies d’accés, au nombre de constructions voisines, a la distance de I'habitation par
rapport au bourg, a la continuité ou proximité de I'urbanisation, etc. Précisons qu’en
sa qualité de juge de cassation, le Conseil d’Etat s’interdit de censurer les
appréciations des juges d’appel, sauf erreur manifeste®.

B. Les exceptions

L’article L. 111-1-2 du Code de l'urbanisme assortit la regle de la constructibilité

limitée de quatre exceptions. En I'absence de plan local d’'urbanisme ou de carte

communale opposable aux tiers, ou encore de tout document d’urbanisme en tenant
lieu, seules sont autorisées, en dehors des parties actuellement urbanisées de la
commune :

? l'adaptation, la réfection ou l'extension des constructions existantes. Ont par
exemple été retenus au titre de cette exception les travaux sur une ancienne
grange comportant réfection et surélévation d’environ 50 cm de la toiture,
agrandissement des ouvertures de la facade, percement de quelques ouvertures
supplémentaires et réaménagement des espaces intérieurs®’. En revanche, selon
la jurisprudence, cette exception ne permet pas la reconstruction totale de
batiments en partie en ruines et désaffectés® ;

? les constructions et installations nécessaires a des équipements llectifs, a la
réalisation d’aires d’accueil ou de terrains de passage des gens du voyage, a
I’exploitation agricole, a la mise en valeur des ressources naturelles et a la
réalisation d’opérations d’intérét national. A titre d’exemple, a été autorisée la
construction d’'une décharge d’ordures ménagéres™ ;

? les constructions et installations incompatibles avec le voisinage des zones
habitées et I'extension mesurée des constructions et installations existantes.
Entre, par exemple, dans le champ d’application de cette exception la construction
d’'une "zone d’activité"” comportant des installations industrielles ou agricoles
"génératrices de fortes nuisances (bruit, odeur, poussiere, etc.), d’insalubrité,
voire de dangers"®.

? les constructions ou installations que [lintérét communal justifie. C’est
naturellement au conseil municipal que revient le soin d’en délibérer. Ces

% CE, 26 juill. 1996, Mlle Pruvost : BJDU 4/1996, p 290, concl. J.D. Combrexelle.

9 CE, 28 sept. 1994, min. équip., transp. et tourisme, req. n° 115541 : Petites affiches 18 déc.
1995, p 7.

% CE, 13 mai 1992, Angel Fernandez, req. n°® 107914 : Petites affiches 2 nov. 1992, p 12. — 25 mars
1994, M. et Mme Delmon, reqg. n° 139070. — TA Lyon, 15 juin 1990, Voogda, req. N° 894225.

% CE, 23 déc. 1988, Association de défense pour I'environnement de la région de Miremont, cité par
F. Bouyssou in Gaz. Pal. 1989, 1, doctr. P 262.

100 Réponse ministérielle. n° 4830 : JOAN Q 13 déc. 1993, p 4505.

CESR de Bretagne — Mai 2007 83



Chapitre 3 - De nombreux acteurs, outils et politiques

2.1.2.

constructions ou installations ne doivent pas porter atteinte a la sauvegarde des
espaces naturels et des paysages, a la salubrité et a la sécurité publique, ni
entrainer un surcroit important de dépenses publiques. Enfin, le projet ne doit pas
étre contraire aux objectifs visés a I'article L. 110 du Code de I'urbanisme et aux
dispositions des chapitres V et VI du livre ler de ce Code ou aux directives
territoriales d’aménagement précisant leurs modalités d’application. A titre
d’exemple, la délibération du conseil municipal peut étre motivée par le fait que le
projet est créateur d’emplois*®* ou qu’il vise a éviter la diminution de la population
de la commune (loi SRU).

Le réglement national d’'urbanisme (RNU)

A. L'objet du RNU

Le reglement national d’'urbanisme (RNU) résulte d’une habilitation large donnée par

le législateur (article L. 111- 1 du Code de l'urbanisme) au pouvoir réglementaire

pour fixer les regles générales d’urbanisme, en dehors de I'utilisation du sol pour la
production agricole.

Ces dispositions constituent la base du droit de I'urbanisme et présentent un intérét

majeur dans les zones rurales non dotées d’'un document d’urbanisme. Elles se

trouvent codifiées sous les articles R. 111-2 a R. 111-26 du Code de I'urbanisme.

Ces réegles générales sont classées en trois catégories :

? les dispositions relatives a la localisation et & la desserte des constructions
(articles R. 111-2 a R. 111-15 du Code de l'urbanisme) : d’'une fagon générale, les
constructions nouvelles ne doivent pas subir de nuisances ou, au contraire, faire
courir de risques a l'environnement, ni entrainer des dépenses publiques
exagérées. Dans le cas contraire, le permis de construire peut étre refusé ou
n’étre accordé que sous réserve de prescriptions spéciales imposant le respect de
cette regle ;

? les dispositions relatives a I'implantation et au volume des constructions (articles
R. 111-16 a R. 111-20 du Code de I'urbanisme) : il s’agit ici de garantir aux futurs
occupants des constructions de bonnes conditions d’hygieéne, d’éclairage, de vue
et d’ensoleillement, en imposant des regles dénommées "prospect”, qui consistent
au respect d’une certaine distance entre deux batiments ou entre un batiment et
la voie publique ;

? les dispositions relatives a I'aspect extérieur des constructions (articles R. 111-21
a R. 111-24 du Code de l'urbanisme) : ces dispositions touchent a I'esthétique et
a I'harmonie en privilégiant la protection des sites, des paysages naturels et
urbains, des espaces ruraux et du littoral, dans les zones typées et présentant un
caractere homogene, mais également une implantation en harmonie au regard du
bati existant.

B. Le champ d'application du RNU

Le Réglement national d'urbanisme est par principe supplétif ou subsidiaire en ce que
ses dispositions ne s’appliquent que sur les territoires des communes non dotées
d’un plan local d’'urbanisme (PLU), d’un plan d’occupation des sols (POS) ou d’un plan
de sauvegarde et de mise en valeur.

Certaines dispositions du Reglement national d'urbanisme sont d’ordre public. Celles-

1L CE, 29 juin 1994, M. et Mme Piérard.
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2.2.

2.2.1.

ci s’appliquent donc méme en présence d’'un POS ou d'un PLU.

Ces regles ont trait a la sécurité et la salubrité publiques (articles R. 111-2 du Code
de l'urbanisme), a la conservation des sites et vestiges archéologiques (articles
R. 111-3-2), aux conditions de desserte, d’accés et de stationnement des véhicules
(article R. 111-4), a la protection de la nature et de I'environnement (article R. 111-
14-2), a la prise en compte des actions d’aménagement du territoire (article R. 111-
15), au respect des lieux avoisinants, des sites et paysages naturels et urbains ainsi
que des perspectives monumentales (article R. 111-21).

C. La valeur juridique du RNU

D’un point de vue juridique, les régles du Réglement national d'urbanisme peuvent
étre classées en deux catégories : les régles impératives et les regles permissives

a. Les regles impératives

Ce sont les regles d’ordre public que tout projet de construction est obligatoirement
tenu de respecter (articles R. 111-11 et R. 111-16 a 19 du Code de l'urbanisme).
Pour I'application de ces regles, I'administration dispose d’'une compétence liée (ce
qui signifie qu’elle ne dispose d’aucun pouvoir d’'interprétation).

Le contrdle juridictionnel est quant a lui normal, c’est-a-dire qu’il porte sur la
qualification des faits qui ont déterminé I'action administrative. Le législateur admet
néanmoins I'existence de dérogations possibles aux régles impératives sous I'article
L. 111-1 du Code de l'urbanisme. Ainsi, l'autorité compétente pour délivrer les
autorisations d’occupation ou d’utilisation du sol dispose d’'un pouvoir de dérogation
aux regles impératives du RNU, sous réserve de pouvoir légitimer sa décision par un
intérét général. Le juge applique ici la régle de la proportionnalité, de sorte que la
dérogation est admise si les atteintes portées a l'intérét général que les régles
d’urbanisme protegent ne sont pas excessives par rapport a l'intérét général ayant

justifié la dérogation®.

b. Les regles permissives

L’autorité compétente dispose d'un pouvoir d’appréciation que souligne la formule
explicite « le permis de construire peut-étre refusé ou n’étre accordé que... ». On y
retrouve la plupart des régles générales d’'urbanisme précitées (articles R. 111- 2 a
15 et article R. 111-21 du Code de l'urbanisme). Le contréle du juge est ici
minimum.

Les outils de planification

Les directives territoriales d'aménagement (DTA)

A. Contenu et champ d'application

Les directives territoriales d’aménagement (DTA) sont des regles supra locales
d’'urbanisme. Leur objectif est assez général puisqu’elles visent, d’'une part, a
permettre une meilleure articulation entre la politique d’aménagement du territoire
de I'Etat et les politiques d’urbanisme et, d’autre part, a clarifier la hiérarchie entre
les documents d’urbanisme.

Les DTA ne fixent que des objectifs et orientations relevant de I'Etat. Cette catégorie

192 CE 9 juillet 1993, Madame Martin, Rec p 559.
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2.2.2.

de normes a été introduite par la loi n® 95-115 du 4 février 1995 d’orientation pour

I'aménagement et le développement du territoire qui modifie I'article L. 111-1-1 du

Code de l'urbanisme.

Aux termes de la loi, les directives territoriales d'aménagement fixent :

? les orientations fondamentales de I'Etat en matiére d’aménagement et d’équilibre
entre les perspectives de développement, de protection et de mise en valeur des
territoires ;

? les principaux objectifs de I'Etat en matiére de localisation des grandes
infrastructures de transports ou des équipements publics et de préservation des
espaces naturels, des sites et des paysages ;

? les modalités d’application des lois montagne et littoral adaptées aux particularités
géographiques locales. Les DTA ont vocation a étre mises en ceuvre sur certaines
parties du territoire, en fonction de I'’enjeu foncier du lieu, de sa fragilité, de
I'absence d’aménagement, de la nécessité de coordonner I'action des pouvoirs
publics ou encore d’insuffler des orientations fondamentales. Leur périmeétre
dépasse donc les découpages administratifs habituels et s’attache davantage a la
notion d’espace.

B. L'élaboration des DTA

L'initiative en matiére de DTA appartient & I'Etat, le cas échéant aprés demande de la
part d’'une Région avec consultation du Conseil économique et social régional.
L'élaboration d'une Directive territoriale d'aménagement se fait sous la responsabilité
de I'Etat, en association avec les régions, les départements, les communes et
groupements de communes. La procédure d'élaboration comprend deux phases :

? I'établissement d’'un rapport sur les études préalables (pertinence de I'entreprise
et détermination du périmétre précis) avec mandat donné au préfet
coordonnateur pour I'écriture de la DTA proprement dite ;

? la consultation du Conseil national d’aménagement et de développement du
territoire (aujourd'hui CIACT), et I'enquéte publique.

La décision d'approbation de la DTA se fait par décret en Conseil d’Etat.

C. La portée juridique des DTA

Les orientations des DTA s’'imposent aux documents d’urbanisme locaux (SCoT, POS,
PLU et Plan de sauvegarde et de mise en valeur) qui doivent étre rendus compatibles
avec elle. Ce principe est réaffirmé par la loi SRU du 13 décembre 2000.

En régle générale, elles n'ont pas deffet pour les tiers. Cependant, lorsqu’elles
interviennent pour préciser les modalités d’application des lois littoral ou montagne,
les DTA bénéficient, par la loi, d’'une opposabilité directe aux personnes et aux
projets qui les concernent.

Le schéma régional d'aménagement et de développement du territoire
(SRADT)

Le schéma régional d'aménagement et de développement du territoire est élaboré
par la Région en association avec les autres collectivités (départements,
établissements publics territoriaux, etc.). Il fixe les grandes orientations a moyen
terme de développement durable du territoire régional. Il veille & la cohérence des
projets d’équipement avec la politique de I'Etat et des différentes collectivités
territoriales (dés lors que ces politiques ont une incidence sur 'aménagement et la
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cohésion du territoire régional).

Les lois de décentralisation'®® ont désigné I'échelon régional comme étant celui de la
planification, de la coordination et de la définition des orientations stratégiques.
Depuis la loi du 4 février 1995, complétée par la loi du 25 juin 1999'%, chaque
région peut se doter d'un SRADT.

Selon le bilan'® réalisé par la Délégation a I'aménagement du territoire et & I'action
régionale (DATAR) en 2003, les SRADT ou assimilés sont souvent des documents de
communication, sortes de plaidoyers pour le fait régional. Le processus de
meétropolisation et la complexification des relations entre le rural et I'urbain sont des
questions abordées par la plupart des régions.

En 2002-2003, h Région Bretagne a élaboré un document a valeur de SRADT :
"Bretagne 2015". Présenté comme une charte proposant pour la Bretagne une
stratégie régionale pour un développement durable, ce projet n'a pas été finalisé
apres le renouvellement de I'Assemblée régionale.

A. Acteurs et territoires concernés

Le Conseil régional élabore et approuve le SRADT aprés avis des Conseils généraux
des départements concernés et du Conseil économique et social régional (CESR). En
plus du CESR, sont associés les agglomérations, les Pays, les Parc naturels
régionaux, les représentants des activités économiques et sociales et des
associations, les communes préfectures de département, sous-préfectures, les
communes de plus de 20000 habitants et les groupements de communes
compétents en matiére d’aménagement ou d’urbanisme.

Le SRADT fait I'objet d’une évaluation et d’'une révision selon le méme rythme que
celui fixé pour les schémas de services collectifs. Il est révisé selon la méme
procédure que celle fixée pour son élaboration.

B. Définition

La SRADT comprendra désormais trois documents spécifiques :

? un document danalyse prospective (avec une vision interrégionale ou
transfrontaliére a échéance),

? une charte d'aménagement et de développement durable du territoire régional
(outil d’action et de programmation stratégique),

? des documents cartographiques (traduction spatiale des orientations et des
options retenues).

Il définit les objectifs de la région en matiére de :

? localisation des grands équipements, des infrastructures et des services d’'intérét
général,
développement des projets économiques porteurs d’investissements et d’emplois,

? développement harmonieux des territoires urbains, périurbains et ruraux,

? protection et de mise en valeur de I’environnement, des sites, des paysages et du
patrimoine naturel et urbain,

193 En particulier la loi n°83-8 du 7 janvier 1983, relative & la répartition des compétences entre les
communes, les départements, les régions et I'Etat (article 34).

194 Loi n°95-115 du 4 février 1995, dite loi «Pasqua», d’orientation pour I'aménagement et le
développement du territoire (LOADT) (article 5) qui crée les SRADT.

1951 0i N°99-533 du 25juin 1999, dite loi «Voynet», d’orientation pour I'aménagement et le
développement durable du territoire (LOADDT) qui transforme les SRADT, JO n°148 du 29 juin 1999
(art.5).

1% DATAR, "Etat des lieux des SRADT : rapport final", document réalisé par Acadie pour la DATAR.
141 p.
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? réhabilitation des territoires dégradés,

? prise en compte de la dimension interrégionale et transfrontaliére.

C. Valeur juridique des SRADT

Les SRADT n’ont aucun caractére prescriptif que ce soit vis-a-vis des documents
d’urbanisme, des schémas de cohérence territoriale et des plans locaux d'urbanisme
et resteront donc des documents indicatifs tirant leur force de la qualité de la

concertation dont ils sont issus.

2.2.3.

Les schémas de cohérence territoriale (SCoT)

Etat cl'avancement cdes SCoT en Bretagne - Aol 2007
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A. Le SCoT, document de planification a I’échelle de I'agglomération

Le SCoT est I'une des principales innovations de la loi SRU du 13 décembre 2000.
Succédant aux anciens schémas directeurs d’aménagement et d’'urbanisme (SDAU)
devenus schémas directeurs avec la décentralisation en 1983, les SCoT fixent les
orientations fondamentales de I'organisation de I'espace et de la restructuration des

espaces urbanisés.

lls déterminent les objectifs des différentes politiques publiques telles que I'habitat,
le développement économique, les déplacements, etc. Pour ce faire, ils doivent
présenter un projet d’aménagement et de développement durable. Les SCoT ont
également pour objet de définir la localisation ou la délimitation "d’espaces et sites
naturels ou urbains a protéger" (article L. 122-1 5° du Code de I'urbanisme).

Les régles qui encadrent le passage des schémas directeurs aux SCoT sont détaillées
au sein de l'article L. 122-18 du Code de l'urbanisme. A la différence des schémas
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directeurs, les SCoT n’ont plus a déterminer la "destination générale des sols" et ne
contiennent donc plus de carte de destination des sols, ni de tracé des grands
équipements. Les dispositions concernant le SCoT sont codifiées aux articles L. 122-1
et suivants du Code de l'urbanisme. L’article L. 122-1 confirme bien la vocation du
SCoT a étre un instrument de planification stratégique et prospective de I'espace :
"les schémas de cohérence territoriale exposent le diagnostic établi au regard des
prévisions économiques et démographiques et des besoins répertoriés en matiére de
développement économique, d'aménagement de [I'espace, d’environnement,
d’équilibre social de I'habitat, des transports, d’équipements et de service". Ainsi, le
SCoT permet une mise en cohérence d’'un certain nombre de politiques publiques a
I'’échelle de I'agglomération. En effet, d’'un point de vue territorial, le SCoT, document
de planification, comprend nécessairement plusieurs communes ou plusieurs groupes
de communes. L’article L. 122-3 du Code de 'urbanisme dispose que le périmétre du
"schéma de cohérence territoriale délimite un territoire d'un seul tenant sans
enclave". Le SCoT est donc un document de synthese.

B. Le contenu

Le SCoT comprend quatre éléments (article R. 121-1 du Code de I'urbanisme) :

? un rapport de présentation, sans valeur normative, qui permet d’identifier les
principaux enjeux du SCoT ;

? grande nouveauté introduite par la loi SRU, un projet d’aménagement et de
développement durable (PADD) qui rassemble des informations essentielles
puisqu’il fixe les objectifs des politiques d’'urbanisme en matiere d’habitat, de
développement économique, de loisirs, de déplacement de personnes et de
marchandises, de stationnement et de régulation du trafic automobile ;

? un document d’orientation, qui précise les orientations de I'occupation du sol et de
I'espace ;

? des documents graphiques.

Les dispositions légales qui encadrent le SCoT sont relativement souples de sorte que
les auteurs des schémas disposent d’un pouvoir d’appréciation étendu quant a leur
contenu. Il faut aussi noter que, a l'intérieur du SCoT, seuls sont opposables les
dispositions du document d’orientation et les documents graphiques (article R. 122-2
du Code de I'urbanisme).

a. La procédure d’élaboration

L'initiative de I'élaboration d'un schéma de cohérence territoriale appartient aux
communes ou aux groupements de communes.

Elaboration :

? le préfet recueille I'avis du ou des conseils généraux concernés puis publie par
arrété le périmeétre ;

? le schéma est élaboré par un établissement public qui peut étre un syndicat
mixte. Celui-ci n'est composé que de communes ou d’établissements publics de
coopération intercommunale compris dans son périmétre ;

? une fois la structure d’élaboration composée et le périmétre défini, il est procédé a
diverses concertations, consultations et association de personnes publiques. Le
projet auquel sont joints tous les avis intervenus est ensuite soumis a enquéte
publique ;

? une délibération motivée peut adopter des modifications éventuelles, mais
nécessairement mineures pour tenir compte des avis.
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Décision
L’établissement public approuve le schéma. Cette délibération approuvant le schéma
devient exécutoire deux mois aprés sa transmission au préfet. Ce dernier se borne a
exercer en la matiere un contrble de légalité en appréciant la compatibilité du
document avec les régles d’urbanisme supérieures. Des mesures de publicité doivent
intervenir au cours des différentes phases de [I'élaboration du SCoT. Apres
notification, si une commune estime que ses intéréts sont Iésés par le SCoT, elle a la
possibilité de se retirer. Les dispositions du SCoT sont dés lors abrogées pour son
territoire, ceci entrainant une réduction du périmétre du document (article L. 122-12
du Code de lI'urbanisme).
Notons que le sort de I'établissement public suit celui du SCoT, sa dissolution
emportant abrogation du schéma (article L. 122-3 du Code de I'urbanisme).

b. La portée

Le schéma de cohérence territoriale se présente comme un Vvéritable document de
stratégie locale s’inscrivant dans un rapport de hiérarchie. Il a une autorité plus large
que celle des anciens schémas directeurs.

Il impose ainsi un rapport de compatibilité a un ensemble de documents et
d’opérations : les programmes locaux de I'’habitat, les plans de déplacement urbain,
les PLU, les plans de sauvegarde et de mise en valeur, les cartes communales,
certaines opérations fonciéres et d’'aménagement ainsi que les programmes relatifs a
la politique des espaces naturels sensibles ainsi que les autorisations (ZAC,
lotissements, zone d’aménagement différé, réserves fonciéres de plus de 5 hectares
et autorisations d’urbanisme commercial).

Toutefois, le SCoT doit lui-méme étre compatible avec les régles supra-locales : les
DTA, les prescriptions particulieres a un massif (ex : parcs naturels régionaux), la loi
littoral et la loi montagne.

Cc. Le SCoT a I'épreuve du temps

Le SCOT est un document évolutif qui devient caduc a défaut d’adaptations. L’'organe

compétent pour élaborer le SCoT est également compétent pour en assurer :

? le suivi : une fois le SCoT adopté, les acteurs locaux ont [I'obligation
d’entreprendre dans un délai de 10 ans une analyse de I'évolution finalisée par
une délibération pour maintenir ou réviser en tout ou partie le SCoT sous peine de
caducité (article L. 122-14 du Code de I'urbanisme) ;

? la modification : elle est possible pour le SCoT comme pour les schémas
directeurs approuvés avant I'entrée en vigueur de la loi SRU, sous réserve de
'absence d’atteinte a I'économie générale du projet d’aménagement et de
développement durable ;

? la révision : on applique ici la régle du parallélisme des formes (mémes modalités
que pour l'adoption) ;

? la mise en compatibilité : elle intervient sur linitiative de I'Etat et peut résulter de
la déclaration d'utilité publique ou de la déclaration de projet d’'une opération
incompatible avec le SCoT.

2.2.4. Les plans locaux d'urbanisme (PLU)
A. Le PLU, document de référence de la réglementation urbaine locale
Tout comme le SCoT, le plan local d’urbanisme (PLU) a été introduit par la loi SRU du
13 décembre 2000. Acte administratif réglementaire, le PLU est le successeur du
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POS. Alors que le POS est surtout un instrument foncier, le PLU se présente comme
un document de projet urbain durable et un document de synthése, qui doit a ce titre
étre compatible avec d’autres documents relatifs a la vie des agglomérations (a
I'instar du plan de déplacement urbain et du programme local de I'habitat).

D’un point de vue territorial, le PLU couvre I'ensemble du territoire communal. Cela
sous-entend l'intégralité d’'une commune ou l'intégralité du territoire de tout ou
partie des communes membres d'un établissement public de coopération
intercommunale.

Le PLU reste un document facultatif, son absence entraine entre autres I'application
de la regle de la constructibilité limitée posée par l'article L. 111-1-2 du Code de
I'urbanisme.

a. Le contenu

Aux termes de l'article L. 123-1 du Code de l'urbanisme, le PLU contient au minimum
le zonage (cf. infra et chapitre 1.3.1.) et les regles d’'implantation des constructions.
Outre cette obligation minimum, il peut également déterminer I'affectation des sols,
les regles relatives aux constructions, les tracés des voies et peut fixer des COS
(coefficient d’occupation des sols, qui consiste en un rapport entre le rombre de
metres carrés de plancher hors ceuvre susceptible d’étre construit et le nombre de
meétres carrés au sol) dans les zones urbaines et a urbaniser et dans les zones
naturelles a protéger. Le contenu réglementaire reléve pour I'essentiel du pouvoir
discrétionnaire des autorités compétentes, il sera donc variable selon les PLU.

Il est bon de rappeler que la réforme de la loi SRU a modifié le zonage existant.
L'ancien zonage comptait les zones urbaines (U), les zones d’urbanisation future
(NA), les zones peu équipées a urbanisation conditionnée (NB), a protéger en raison
de leur richesse (NC), les zones a préserver en raison de leur qualité ou de risque
(ND). Le nouveau zonage se limite & quatre zones : les zones urbaines (U), les zones
a urbaniser (AU), les zones agricoles (A), les zones naturelles et forestiéres (N).

Le Plan local d'urbanisme est constitué de cinq éléments :

? un rapport de présentation qui explique les choix d’'urbanisme retenus. Ce rapport
expose le diagnostic territorial et I'état initial de I'environnement. C'est I'élément
de la Iégalité du document ;

? un projet daménagement et de développement durable (PADD) : document de

référence du PLU, ce PADD détermine les orientations d’urbanisme et

d’aménagement pour I'ensemble de la commune ;

des orientations d’aménagement relatives a des quartiers ou des secteurs ;

un reéglement qui comporte un zonage et les régles propres a chaque zone ;

des documents graphiques qui matérialisent les prescriptions du reglement ;

des annexes comprenant la liste des servitudes d’utilité publique.

NN ) N

b. Valeur juridique et dérogations

Seuls sont opposables le reglement, les documents graphiques et les orientations
d’aménagement des quartiers et secteurs lorsqu’il y en a. Néanmoins, les différents
éléments du Plan local d'urbanisme doivent étre cohérents avec le projet
d’aménagement et de développement durable (article L. 123-1 du Code de
I'urbanisme). Par ailleurs, dés que le PLU devient exécutoire, les servitudes
d’urbanisme qu’il instaure vont produire tous leurs effets.

Les dispositions du Plan local d'urbanisme ne peuvent pas faire Il'objet de
dérogations, mais seulement d’adaptations mineures, sauf, d'une part, pour les
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2.2.5.

batiments détruits ou endommagés par une catastrophe naturelle ou, d'autre part,
pour les monuments historiques.

B. Elaboration et mise en ceuvre du Plan local d'urbanisme

Voir annexe 1.a.

Les cartes communales

Les cartes communales sont des documents d’urbanisme simplifiés adaptés aux
nécessités des petites communes rurales non dotées d’'un Plan local d'urbanisme ou
de tout autre document qui réglemente I'aménagement et la construction sur le
territoire communal. Les cartes communales sont réglementées par les articles
L. 124-1 et R. 124-1 et suivants du Code de 'urbanisme. Elles font suite aux Marnu
(Modalités d’application du réglement national d’'urbanisme). L’article 6 de la loi SRU
en a fait un véritable document d’'urbanisme (article L. 124-1 du Code de
I'urbanisme).

A. L’objet

La carte communale est un document d’application des régles générales
d’'urbanisme. Elles délimitent les secteurs ou les constructions sont autorisées et les
secteurs ou les constructions ne sont pas admises a I'exception de I'adaptation, du
changement de destination, de la réfection ou de I'extension des constructions
existantes, des constructions et installations nécessaires a des équipements
collectifs, a I'exploitation agricole ou forestiere et a la mise en valeur des ressources
naturelles (article L. 124-2 du Code de l'urbanisme). Les réformes successives ont
fait de la carte communale un document d’urbanisme de plus en plus complet comme
en témoigne sa composition actuelle.

B. Les éléments constitutifs

La carte communale comprend un rapport de présentation et des documents

graphiques :

? le rapport de présentation (article R. 124-2 du Code de I'urbanisme) analyse I'état
initial de I'environnement et expose les prévisions de développement, les choix
retenus au regard de I'urbanisation, ainsi que I’évaluation des incidences des choix
sur I'environnement et les modalités de sa prise en compte et de sa préservation ;

? les documents graphiques, seuls opposables aux tiers, déterminent les secteurs
constructibles et non constructibles, les secteurs réservés a des activités et les
secteurs interdisant les reconstructions a lI'identique apres sinistre.

C. L’élaboration

La procédure d'élaboration d'une carte communale répond aux formes prescrites par
le décret n°01-260 du 27 mars 2001. La carte pouvant étre communale ou
intercommunale, [I'élaboration est conduite par le maire ou le président de
I'établissement de coopération intercommunale auquel la commune a délégué ses
compétences en matiére d’'urbanisme. Comme pour I'élaboration, toute la procédure
connait ici I'application du principe de "porter a connaissance" qui voit le préfet
transmettre les regles d’'urbanisme utiles en I'espéce. Lorsque celui-ci existe, la
consultation du document de gestion de I'espace rural est obligatoire.

Une fois élaboré, le projet de carte communale est soumis & enquéte publique avant
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2.3.

2.3.1.

d’étre approuvée par le conseil municipal (ou I'organe délibérant de I'EPCI). Le projet
de carte est ensuite transmis au préfet pour approbation. Ce dernier dispose de deux
mois pour se prononcer, a défaut de quoi la carte est réputée approuvée. La
délibération et I'arrété approuvant la carte font I'objet de publicité.

La carte est ensuite tenue a la disposition du public. La carte communale peut étre
révisée en application de la régle du parallélisme de forme, de procédure et de
compétence.

D. Portée juridique et effets

La carte communale s’inscrit tout en bas dans la hiérarchie des regles d’urbanisme.
Elle doit donc étre compatible avec les SCaoT, les schémas de secteur, les schémas de
mise en valeur de la mer, les chartes des parcs naturels régionaux, les plans de
déplacements urbains et les programmes locaux de I'’habitat (article L. 124-2 du
Code de l'urbanisme). Depuis la loi du 21 avril 2004, la carte communale doit
également étre compatible avec les orientations fondamentales d’'une gestion
équilibrée de la ressource en eau, les objectifs de qualité et de quantité des eaux
(article L. 212-1) et les objectifs de protection définis par les schémas
d’aménagement et de gestion des eaux (article L. 212-3). En cas de préexistence de
la carte par rapport a ces données, celle-ci doit étre rendue compatible dans un délai
de trois ans.

La carte communale est opposable pour la délivrance des autorisations qui sont
octroyées sur le fondement des régles générales d’'urbanisme. La carte communale
permet aussi le transfert & une commune de la compétence pour délivrer les permis
de construire et autres autorisations d’occupation du sol, sauf décision du conseil
municipal de maintenir la délivrance du permis de construire au nhom de I'Etat. La
carte communale présente également comme conséquence d’empécher I'application
de la régle de constructibilité limitée.

Un droit de préemption appartient aussi aux Conseils municipaux des communes
dotées d’une carte communale (article L. 211-1 du Code de l'urbanisme).

Autres outils au service de 'aménagement

L'aménagement foncier rural

Par la loi n°2005-157 du 23 février 2005 relative au développement des territoires
ruraux, le décret n°2006-394 du 30 mars 2006 relatif aux procédures
d'aménagement foncier rural et le décret n°2006-821 du 7 juillet 2006 relatif a la
protection et a la nise en valeur des espaces agricoles et naturels périurbains,
I'aménagement foncier rural a pour but d'améliorer les conditions d'exploitation des
propriétés rurales agricoles ou forestieres, d'assurer la mise en valeur des espaces
naturels ruraux et de contribuer a l'aménagement du territoire communal ou
intercommunal défini dans les plans locaux d'urbanisme, les cartes communales ou
les documents en tenant lieu.

Depuis la loi d'orientation agricole de 1980 et la loi d'aménagement foncier rural de
décembre 1985, I'aménagement foncier avait regroupé le remembrement rural, le
remembrement aménagement (zones sous influence urbaine), la réorganisation
fonciére, les échanges d'immeubles ruraux et le remembrement forestier.

La loi du 8 janvier 1993 sur la protection et la mise en valeur des paysages a aussi
introduit plusieurs modifications aux textes qui le régissent. Désormais, une étude
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2.3.2.

environnementale et paysagére est souvent réalisée en méme temps que la pré-
étude d'aménagement foncier.

Le remembrement rural est la principale procédure d'aménagement foncier. Instauré
en 1941, il consiste en une redistribution des terres qui a pour but de regrouper les
parcelles, de les rapprocher, si possible, du siege de I'exploitation. Préparé par les
services compétents des directions départementales de I'agriculture et de la forét
(DDAF), il est réalisé par la commission communale d'aménagement foncier qui
procéde a un échange général des droits de propriété a l'intérieur du périmetre de
remembrement. Cet échange est mené de telle sorte que chaque propriétaire recoive
en compensation des terres qu'il a cédées, d'autres terres de superficie et
productivité équivalentes. Le remembrement s'accompagne de travaux connexes
destinés a améliorer la desserte et les conditions d'exploitation des terres (chemins,
hydraulique agricole ...). L'opération est conduite par un géomeétre expert.

A cb6té du remembrement agricole, se sont développées d'autres procédures
d'aménagement foncier qui visent a atténuer les dommages causés par les grands
travaux d'infrastructure (autoroute, lignes TGV, routes des estuaires en llle-et-
Vilaine), & intégrer les contraintes collectives (réserves fonciéres des communes,
PLU) et a maintenir I'équilibre du milieu naturel.

Les zones d'aménagement concertées (ZAC)

Pour le seul département d'llle-et-Vilaine, sont recensées au 1° janvier 2007,
167 ZAC, pour un total de 4557 hectares (27 hectares en moyenne) et un total
cumulé de prés de 10 millions de m2 constructibles affichés.

Parmi les plus grandes ZAC d'llle-et-Vilaine, nous pouvons citer a titre d'exemple, le
campus de Ker Lann a Bruz, ZAC créée par le Conseil général en 1991 sur une
surface de 160 hectares pour y batir 401 000 m2 de SHON pour de I'enseignement,
mais aussi la ZAC de la Courrouze a Rennes (créée fin 2003) qui sur un terrain de
140 hectares prévoit la construction de 550 000 m2 de SHON pour des logements,
des commerces, mais aussi des bureaux dont ceux du futur siege de la Région, ou
encore la ZAC de Beauregard-Quincé toujours a Rennes (photo centrale de la
couverture de ce rapport), qui sur seulement 27 hectares prévoit la construction de
1 800 logements (67 logements a I'hectare).

A. Objet de la ZAC

L’'objet de la ZAC consiste en 'aménagement et I'’équipement de terrains.

Pris initialement pour répondre a un besoin urgent de logement, le décret du 31
décembre 1958 avait institué les zones urbaines prioritaires (ZUP). L’'objet de ce
texte était de créer sous l'autorité de I'Etat des zones d’une superficie suffisante pour
contenir au moins 500 logements avec les édifices, installations et équipements
annexes. Ce systéme, cependant, a été trés vivement critiqué pour sa démesure, sa
nature impersonnelle et les germes de ségrégation sociale qu’il pouvait renfermer.
C’est ce qui a conduit le législateur, en 1967, a créer les ZAC. Aprés de multiples
modifications et la décentralisation partielle de la procédure, le régime juridique des
ZAC a été réformé en profondeur par la loi SRU du 13 décembre 2000.

Les zones d’aménagement concerté sont aujourd’hui le moyen le plus courant pour la
réalisation d’opérations d’aménagement’’. L’article L. 311-1 du Code de I'urbanisme
définit les zones d’aménagement concerté comme des "zones a l'intérieur desquelles

197 En 1997, on recensait en France plus de 6 000 ZAC, dont prés de 5 000 en cours de réalisation.
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une collectivité publiqgue ou un établissement public y ayant vocation décide
d’intervenir pour réaliser ou faire réaliser I'aménagement et I'équipement des
terrains, notamment de ceux que cette collectivité ou cet établissement a acquis ou
acquerra en vue de les céder ou de les accéder ultérieurement a des utilisateurs
publics ou privés".

La ZAC est donc une opération publique, méme si sa mise en ceuvre peut étre
confiée a des personnes privées. En effet, la création d’'une ZAC est toujours décidée
par les collectivités publiques qui déterminent les modalités de sa réalisation et
controlent celle-ci. Par ailleurs, la procédure des ZAC fait largement appel aux
prérogatives de puissance publique.

Néanmoins, I'objectif d’'une ZAC n’est pas précisément défini. Il revient aux autorités
compétentes (généralement la commune) de le déterminer au cas par cas dans l'acte
créant la zone. Ainsi, I'objet d’'une ZAC peut-il étre trés variable, ce dispositif
permettant aussi bien la création d’équipements de loisirs que celle d’'un centre
commercial avec des logements et de I'’habitat. Une ZAC peut également comprendre
I'urbanisation d'un périmétre déterminé ou seulement la rénovation ou la
réhabilitation d’un quartier. Ainsi, il s’agit d’'un moyen d’aménagement trés souple.
Cette souplesse se retrouve d’ailleurs tout autant dans sa mise en ceuvre puisqu’il
n’existe aucun seuil en termes de superficie ou de colt. Il appartient donc au cas par
cas aux juridictions de définir si les caractéristiques de I'opération et les faibles co(ts
ne permettent pas de qualifier une opération de ZAC!®. L’idée centrale de cette
opération est que la vente des terrains et les opérations de construction qui vont
suivre permettent de financer 'aménagement de la zone.

B. La ZAC et les documents d’urbanisme

La zone d'aménagement concertée doit étre compatible avec la loi littoral, mais aussi
avec le Schéma de cohérence territoriale lorsque celui-ci existe.

La ZAC, élément du Plan local d'urbanisme, doit en respecter les dispositions. Le PLU
devra le cas échéant étre révisé ou modifié & cette fin. Depuis la loi SRU du 13
décembre 2000, la localisation des opérations d’aménagement constitue un élément
du PLU :

? le Plan d'aménagement et de développement durable peut prévoir "des
orientations d’aménagement” (article L. 123-1 2° du Code de l'urbanisme) ;

? dans les zones urbaines, le PLU peut instituer des servitudes permettant de geler
les constructions dans l'attente de I'approbation d'un projet d’aménagement
global, ou de pré-réserver un emplacement pour la réalisation de logements,
installations d’intérét général, voies et espaces verts (article L. 123-2 du Code de
I'urbanisme) ;

? dans les ZAC, le plan local d'urbanisme doit préciser la localisation et les
caractéristiques des espaces publics a conserver, modifier ou créer et la
localisation prévue pour les principaux ouvrages publics, les installations d’intérét
général et les espaces verts. Ces informations sont précisées dans les documents

graphiques et dans les annexes du PLU (article L. 123-3 du Code de I'urbanisme).

Jusqu’a la loi SRU, les zones d’aménagement concerté étaient généralement
pourvues d’'un document d’urbanisme qui leur était propre : le plan d’aménagement
de zone (PAZ). Ce document fixait des regles spéciales au périmétre de la zone. Les
PAZ adoptés avant la loi subsistent tant que la commune n’adopte pas de PLU. Ce

108 CE 28 juillet 1993, commune de Chamonix -Mont-Blanc, RDP 1994 p 1462.
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document a donc vocation a disparaitre a I'avenir puisque, désormais, la réalisation
des opérations d’aménagement se fera dans le seul cadre du PLU.

En I'absence de Plan local d'urbanisme, une ZAC est tout a fait réalisable. Dans une

telle hypothése, ont vocation a s’appliquer :

? le droit général de l'urbanisme hors PLU et notamment le principe de la
constructibilité limitée (article L. 111-1-2 du Code de I'urbanisme et cf. point 2. de
ce chapitre) ou les secteurs délimités par une carte communale ;

? les regles spécifiques a certains territoires (loi littoral et loi montagne).

C. La création de la ZAC

Voir Annexe 1.b.

D. La réalisation de la ZAC

a. Le dossier de réalisation
La personne qui a pris l'initiative de la création de la ZAC doit établir un dossier de
réalisation (article R. 311-7 du Code de I'urbanisme). Il comporte le programme des
équipements publics et des constructions a réaliser et les modalités prévisionnelles
de financement. Ce dossier est approuvé par l'autorité compétente. Le programme
des équipements publics a une valeur réglementaire®.

b. Les choix de mise en ceuvre de la réalisation

Le Code de l'urbanisme laisse toute latitude a la personne qui a pris l'initiative de la
création quant au mode de réalisation (articles L. 311-5 et R. 311-6). Il existe deux
possibilités :

? larégie : les opérations sont conduites directement par la personne publique qui a
pris l'initiative de la ZAC ;

? la concession d’aménagement : un concessionnaire public ou privé assure la
maitrise d’ouvrage des travaux et équipements. Cette notion, trés récente, résulte
de la loi du 20 juillet 2005 sur les concessions d’aménagement. Pour mener a bien
I'opération, ce concessionnaire peut bénéficier du droit de préemption et
d’expropriation.

c. Le processus de la réalisation

Dans une premiere phase, la réalisation comprend l'acquisition des terrains par
négociation amiable, expropriation, préemption ou réserve fonciére'°. Puis intervient
dans une deuxiéme phase la réalisation des équipements. Enfin, il est procédé a la
cession des terrains ainsi équipés. La convention de réalisation prévoit les conditions
de ces cessions (ou concessions d’usage) et un cahier des charges permet de
contrbler le déroulement de ces cessions ou concessions. Les terrains sont vendus
aprés leur équipement, mais ils peuvent néanmoins étre commercialisés avant
I'achévement des travaux, sous réserve de garantie d’achévement.

E. Fiscalité

Dans la décision de création, la personne morale de droit public qui a l'initiative de
I'opération doit choisir le régime financier de I'opération et préciser si la taxe locale
d’équipement sera applicable ou non. Dans la négative, le colt des équipements est

199 CE 3 novembre 1997, société Top Loisirs Guy Merlin, BJDU 6- 1997 p 416.
10 voir Chapitre 1
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mis a la charge de 'aménageur de la zone qui le répercute sur les acquéreurs des
terrains.

F. L’achévement de la ZAC

La loi SRU a simplifié la procédure. Dorénavant, un simple acte de suppression de la
ZAC permet de mettre un terme a I'opération d’aménagement. Cet acte est entrepris
par I'autorité qui a pris l'initiative de la création de la zone. Le formalisme est tout a
fait minimal puisque l'article R. 311-2.1 du Code de l'urbanisme ne requiert qu’'un
rapport de présentation exposant les motifs de la suppression outre la publicité de
cet acte. Il entraine la caducité du cahier des charges.

2.3.3. Les zones d'aménagement différé (ZAD)

Les zones d’aménagement différé ont été créées par la loi n°62-48 du 26 juillet
1962, avec le double objectif de délimiter le périmétre de futures opérations
d’aménagement et lutter contre la spéculation fonciére par la mise en ceuvre du droit
de préemption. Le droit applicable dans ces zones, codifié sous les articles L. 212-1
et suivants du Code de l'urbanisme, a été entierement renouvelé par la loi du 18
juillet 1985.

La ZAD est un secteur au sein duquel I'Etat institue, sur proposition ou aprés avis des
collectivités territoriales intéressées, un droit de préemption urbain lui permettant,
en vue d'une opération d’aménagement, d’en prendre la maitrise fonciére. Le droit
de préemption ainsi créé s’exerce pendant 14 ans a compter de la publication de
I'acte qui crée la zone. Il importe de préciser qu’une ZAD peut étre créée dans toutes
les communes, peu importe que celles ci disposent ou non d'un plan local
d’'urbanisme. Une ZAD n’'a pas a étre compatible avec les documents locaux
d’'urbanisme. Cependant, elle fait partie des opérations foncieres qui doivent étre
compatibles avec le schéma de cohérence territoriale.

A. La création des ZAD

Les ZAD sont créées par arrété préfectoral motivé, sur proposition ou aprés avis ce
la commune ou de I'établissement public de coopération intercommunale. Le régime
des ZAD reléve donc de la compétence exclusive de I'Etat. En cas d’avis défavorable
de la commune ou de I'EPCI compétent, la zone est créée par décret en Conseil
d’Etat. La décision précise le périmétre de la ZAD et le titulaire du droit de
préemption.

Afin de faire bénéficier le titulaire de son droit de préemption sans délai, le préfet
peut prendre un arrété délimitant le périmétre provisoire de la zone dés la
proposition de la création. A compter de la publication de cet arrété et jusqu’a la
publication de l'acte créant la ZAD, un droit de préemption est ouvert dans le
périmétre provisoire. Toutefois, cet arrété devient caduc si la zone n’a pas été
définitivement créée dans les deux ans qui suivent.

A compter de la publication du périmétre provisoire, les propriétaires bénéficient d’un
droit de délaissement, ce qui signifie gu’ils peuvent proposer au titulaire du droit de
préemption d’acquérir leur bien en indigquant le prix gu’ils en demandent. A défaut
d’accord amiable, le prix est fixé par la juridiction compétente en matiére
d’expropriation. L’'acte par lequel est créée une ZAD n'a pas de caractére
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2.3.4.

réglementaire®. Le juge administratif exerce sur la création d’'une ZAD le contrdle
de I'erreur manifeste d’appréciation™*?.

B. Le droit de préemption

La décision de création désigne le bénéficiaire du droit de préemption qui sera une
collectivité publique, un établissement public ou une société d’économie mixte.

Le droit de préemption s’exerce a compter de la publication de I'acte de création ou,
ainsi qu’il a été précisé plus haut, a compter de la publication du périmeétre
provisoire.

Les autorisations d'urbanisme

Les multiples régimes d'autorisation existants ont été regroupés en trois permis
(permis de construire, permis d'aménager et permis de démolir) et une déclaration
préalable'® par I'ordonnance n°2005-1527 du 8 décembre 2005 relative au permis
de construire et aux autorisations d'urbanisme ratifiée par I'article 6 de la loi 2006-
872 du 13 juillet 2006 portant engagement national pour le logeme nt.

A. Le permis de construire

Le permis de construire est un acte administratif individuel par lequel une autorité
administrative autorise I'édification d’'une construction ou la modification d’une
construction existante. Le permis de construire a un caractére préalable ; I'édification
d’une construction sans permis constituant un délit***. 1l s’agit donc d’'une technique
de contréle préalable de I'utilisation des sols et de I'espace. Ce contrble se réalise au
regard des régles d’urbanisme et des autres dispositions que le législateur ou le
pouvoir réglementaire ont spécialement énumérées, assurant ainsi I'emboitement
avec d’autres législations. La législation du permis de construire revét, a cet égard,
un caractére d’ordre public.

Le permis de construire a un caractere réel, de sorte qu’il n’est pas rattaché a la
personne mais a un terrain. Il est donc cessible et n’entraine pas I'obligation
d’exécuter les travaux autorisés. Enfin, il est toujours délivré sous réserve du droit
des tiers.

a. Le champ d’application

Les ouvrages soumis a permis de construire

On retrouve la législation du permis de construire codifiée dans l'article L. 421-1 (et
suivants) du Code de l'urbanisme, lequel pose pour principe général que "quiconque
désire entreprendre ou implanter une construction a usage d’habitation ou non,
méme ne comportant pas de fondations, doit au préalable obtenir un permis de
construire".

En résumé, le permis de construire est obligatoire pour toute construction neuve
quelle que soit sa destination, que le batiment soit a usage d’habitation ou non.

Mais le permis est également exigé "pour les travaux exécutés sur les constructions
existantes, lorsqu’ils ont pour effet d’en changer la destination, de modifier leur

11 CE 25 mars 1996, Association syndicale du domaine d’llbarritz-MouriSCoT, BJDU 1-1995.

12 CE, 16 décembre 1994, commune de Veauchette, Req. 104 389, rec T p 602 : vérification par le
juge que la ZAD répond a des besoins effectifs.

113 | e Conseil d'Etat est saisi du projet de décret qui précise le champ d’application des différentes
autorisations et déclarations, mais ce décret n'est toujours pas publié.

14 Article L. 480-4 du Code de I'urbanisme.
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aspect extérieur ou leur volume ou de créer des niveaux supplémentaires”.

Par ailleurs, l'article 31 de la loi SRU, codifié sous I'article L. 421-1 5° du Code de
I'urbanisme, a créé un régime spécial pour les constructions temporaires destinées a
étre régulierement démontées et réinstallées : le permis fixe la période de I'année
pendant laquelle la construction doit étre démontée. Ainsi, un nouveau permis n’'est
pas exigé a chaque réinstallation de la construction (ex : les chapiteaux).

Sont soumis au respect de la législation sur le permis de construire toutes les
personnes physiques comme morales, particuliers comme collectivités publiques.

Les ouvrages exemptés de permis de construire

~ Les opérations qui ne sont soumises a aucun contréle.

L’article R. 421-1 du Code de l'urbanisme liste un certain nombre de travaux et
ouvrages qui ne sont pas soumis a l'obligation de permis de construire et ne sont
donc soumis ni a permis de construire, ni a déclaration de travaux. (ex : pylones,
poteaux, candélabres ou éoliennes d’'une hauteur inférieure ou égale a 12 métres, les
antennes d’émission ou de réception de signaux radioélectriques dont aucune
dimension n’excéde 4 métres'®).

Certains autres travaux en sont également exemptés du fait de textes spécifiques
(exemple : les dispositifs qualifiés de publicité, enseigne et pré-enseigne, etc.).

~ Les ouvrages soumis a déclaration préalable (articles L. 422-1 et
R. 422-1 du Code de lI'urbanisme)

Il s’agit d’'un régime de contrble préalable simplifié. On y retrouve les travaux de
ravalement, les travaux couverts par le secret de la défense nationale, les dispositifs
nécessaires aux systémes de radiocommunication humérique de la police et de la
gendarmerie, les travaux sur les immeubles classés, certains travaux touchant aux
établissements pénitentiaires, certains travaux relatifs a la défense nationale ou les
travaux dont la faible importance ne justifie pas I'exigence d’un permis de construire
(ex : piscines non couvertes, habitations légéeres de loisirs de moins de 35 m2, etc.).
Le principe veut que tous les travaux de construction exemptés de permis de
construire, sauf ceux expressément exclus, doivent faire I'objet d’'une déclaration
préalable auprés du maire avant leur commencement. La déclaration est présentée
par le propriétaire ou son mandataire et mentionne la localisation et les
caractéristiques du projet. Le délai d’instruction est d'un mois (sauf si une
consultation s'impose, a l'instar de l'architecte des Batiments de France). Le silence
de l'administration pendant un mois vaut décision implicite d’acceptation des
travaux. L’autorité compétente peut cependant également sous ce délai s’opposer
par décision expresse et motivée ou encore imposer certaines prescriptions.

Si les travaux ne sont pas entrepris dans un délai de deux ans a compter du dépoét
de la déclaration de travaux ou s’ls sont interrompus pendant une période
supérieure a un an, la déclaration devient caduque.

Notons, concernant la réforme en cours du permis de construire et des autorisations
d’'urbanisme, que jusqu’a présent, le champ d’application du permis était source de
grande incertitude juridique pour de multiples travaux. Cette question fondamentale
du champ d’application sera tranchée par le décret sur le permis de construire et les
autorisations d’'urbanisme en cours de préparation, lequel établira une liste
exhaustive de ce qui ne sera soumis ni a permis ni a déclaration. Les projets de
faible importance seront soumis a déclaration préalable et non plus a déclaration de

115 . . s . . .
Sous réserve des servitudes radioélectriques existantes sur le terrain.
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travaux, parce que, dans de nombreux cas, il n’y aura justement pas de travaux

(notamment pour les lotissements). Les projets de moindre importance ne seront

soumis a aucune obligation. Trois types de travaux vont désormais étre distingués :

? les constructions neuves : la regle voudra qu’une construction neuve soit soumise
a permis. Toutefois, des exceptions seront limitativement définies par décret ;

? les travaux sur les constructions existantes et les aménagements (terrains de golf,
camping, terrassements, etc.) : par principe, il n'y aura aucune autorisation a
obtenir. A contrario, le décret précisera la liste limitative des travaux soumis a
permis de construire ou a déclaration ;

? la démolition (cf. point suivant). S’agissant de savoir si une construction est
soumise a permis de construire ou déclaration, les projets de moindre importance
seront toujours soumis a déclaration. Les constructions de moins de 20 m=2 seront
soumises a déclaration préalable. S’agissant du permis d’aménager, la déclaration
préalable s’appliquera pour les aménagements de faible conséquence, les autres
seront soumis a permis.

b. Demande et instruction
Voir Annexe 1.c.

c. Les suites et implications du permis de construire
Voir Annexe 1.c.

B. Le permis d'aménager

A la publication du décret d'application de I'ordonnance du 8 décembre 2005, le
permis d'aménager remplacera le permis de construire pour les lotissements, les
parcs d'attractions, les aires de jeux, les terrains aménagés pour les sports
motorisés, les affouillements et exhaussements soumis a études d'impact.

C. Le permis de démolir

Le permis de démolir est une autorisation administrative préalable a la démolition de
tout ou partie des batiments, ainsi qu’a certains travaux assimilés. Le régime
juridique des contrdles de la démolition tel qu’il existe aujourd’hui résulte de la loi du
31 décembre 1976. Ses dispositions se trouvent codifiées aux articles L. 430-1 et
suivants du Code de I'urbanisme.

a. Champ d’application territorial

Le champ d’application matériel

L'article L. 430-2 du Code de l'urbanisme pose le principe général selon lequel
"quiconque désire démolir tout ou partie d’'un batiment a quelque usage qu’il soit
affecté doit au préalable obtenir un permis de démolir. Cette obligation s’impose aux
collectivités publiques, établissements publics et aux concessionnaires de services
publics de I'Etat, des régions, des départements et des communes comme aux
personnes privées".

Pour nécessiter un permis de démolir, les travaux doivent donc consister en une
véritable démolition. Ainsi, des travaux mineurs en sont dispensés. Par ailleurs, cet
article précise qu’est "assimilée a une démolition I'exécution de tout travail qui aurait
pour effet de rendre I'utilisation des locaux impossible ou dangereuse".

Un certain nombre de travaux sont exemptés de permis de démolir. Il s’agit (art.
L. 430-3 du Code de l'urbanisme) :

? des démolitions effectuées sur un batiment menacant ruine ou insalubre ;
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3.1.

? des démolitions effectuées en application d’'une décision de justice devenue
définitive ;

? dans des secteurs délimités par un PLU, des permis de construire dont la
délivrance est subordonnée a une démolition préalable ;
des démolitions prévues par un plan de sauvegarde et de mise en valeur ;
des démolitions des immeubles frappés de servitudes de reculement ;

? bien que cela ne figure pas dans la liste, les démolitions des constructions édifiées
sur le domaine public a titre précaire en raison de leur nature méme.

Le champ d’application territorial

Par ailleurs, le permis de démolir ne s'impose que sur des territoires précisément
listés par le législateur dans l'article L. 430-1 du Code de l'urbanisme. On y
retrouve :

? les communes concernées par la loi du ler septembre 1948 sur la protection des
occupants des logements (Paris et les communes situées dans un rayon de 50 km
de ses fortifications ainsi que les communes de plus 10 000 habitants et celles
figurant sur une liste définie par décret) ;

? les périmetres concernés au titre de la protection des quartiers, monuments et
sites.

b. La demande et l'instruction

Voir Annexe 1.d.

c. L’instruction et la délivrance

Voir Annexe 1.d.

Les servitudes administratives

Parmi les nombreuses servitudes administratives édictées par les lois et réglements,
figurent deux catégories de servitudes susceptibles de concerner une opération
d'aménagement. Dune part, les servitudes affectant I'usage du sol qui, sans étre
instituées par le Code de Il'urbanisme, ont des incidences particulierement
importantes pour la réalisation des constructions ; d'autres part, les servitudes
d'urbanisme proprement dites instituées par le Code de I'urbanisme, qui vont
s'imposer dans de nombreux domaines aux propriétaires et constructeurs.

Les différentes servitudes ont un régime juridique qui reléeve pour l'essentiel des
textes législatifs et réglementaires qui les prévoient. Ces textes fixent leurs
modalités de création et leurs conséguences, notamment, quant aux obligations
qu'elles imposent a ceux qui y sont soumis.

Servitudes d'utilité publique affectant I'utilisation des sols

Les servitudes administratives ou servitudes d'utilité publique, distinctes des
limitations apportées au droit de propriété par des mesures de police spéciale,
grévent une propriété en raison de son emplacement ou de son élévation et sont
établies au profit de la collectivité des citoyens dans un but d'intérét général.
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3.1.1.

3.1.2.

3.2.

3.2.1.

Servitudes d'urbanisme

Les servitudes d'urbanisme découlent en premier lieu de textes applicables a
I'ensemble du territoire (dispositions ayant des incidences sur [I'utilisation ou
I'affectation des sols résultant notamment des prescriptions nationales ou
particulieres dans le cadre des lois d'aménagement et d'urbanisme ; régles générales
d'urbanisme d'origine législative ou réglementaire, articles L. 111-1 et R. 111-1 et
suivants). Elles découlent aussi en application de ces dispositions, du reglement des
différents documents d'urbanisme applicables dans telle ou telle zone (PLU, PAZ, Plan
de sauvegarde et de mise en valeur, etc.). Ces servitudes d'urbanisme relévent d'un
régime spécifique résultant pour l'essentiel du Code qui en fixe les modalités
d'institution, les effets juridiques et les conditions éventuelles d'indemnisation.

Autres servitudes d'utilité publique

Les autres servitudes d'utilité publique sont distinctes des servitudes d'urbanisme :
elles sont instituées dans un but d'utilité publique, selon les régles propres a chacune
des législations en cause, législations distinctes, extérieures et indépendantes du
Code de l'urbanisme sauf dans I'hypothése de la servitude de passage le long du
littoral qui, bien qu'appartenant a la catégorie des servitudes d'utilité publique, est
instituée par l'article L. 160-6 du Code de l'urbanisme. Certaines de ces servitudes
peuvent affecter directement lI'utilisation du sol, d'autres étant sans incidence
immédiate de ce point de vue (exemple des servitudes liées a la loi du 29 décembre
1979 relative a la publicité ou a la loi du 27 septembre 1947 concernant les fouilles
archéologiques, etc.).

Une liste formalisée de ces servitudes a été dressée par le Iégislateur.

Liste des servitudes

Servitudes relatives a la conservation du patrimoine

A. Protection du patrimoine naturel

servitudes relatives aux réserves naturelles et aux parcs nationaux ;

servitudes de protection des foréts soumises (Code forestier, art. L. 151-1 a 6),
des foréts de protection (Code forestier, art. L. 411-1 a L. 413-1) ainsi que des
servitudes pouvant étre imposées aux propriétaires en application des articles
L. 421-1, L. 432-1 et 2, L. 531-1 et L. 541-2;

? réserves de terrain créées en application de l'article 4 de la loi n°63-1178 du 28
novembre 1963 et de la servitude de passage sur le littoral (Code de I'urbanisme,
art. L. 160-6 et L. 160-6-1) ;

? servitudes instituées pour le flottage sur les cours d'eau non domaniaux, pour le
passage des engins mécaniques d'entretien sur les berges et dans le lit des cours
d'eau, pour la protection des eaux potables (Code de la santé publique, art. L. 736
et suivants).

B. Protection du patrimoine culturel

? servitudes instituées au profit des monuments historiques inscrits ou classés et de
leurs abords ;
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? servitudes instaurées au profit des sites inscrits ou classés en application de la loi
du 2 mai 1930 ;

? servitudes résultant de la création de ZPPAUP (zones de protection du patrimoine
architectural, urbain et paysager).

C. Protection du patrimoine sportif

Terrains de sports dont le changement d'affectation est soumis a autorisation (loi
n°84-610 du 16 juillet 1984).

Servitudes relatives a l'utilisation de certaines ressources et équipements

? I'énergie : I'électricité et le gaz (périmetres a l'intérieurs desquels s'appliquent les
servitudes prévues par différentes lois et ordonnances de : 1906, 1925, 1946,
1958, 1964), l'énergie hydraulique, les pipelines, les stockages souterrains
d'hydrocarbures et les réseaux de chaleur ;
les mines et carrieres (Code minier, art. 71 a 73) ;
les canalisations de produits chimiques, d'eau et d'assainissement, d'irrigation
(Code rural) et d'écoulement des eaux nuisibles ;

? les communications : servitudes relatives aux cours d'eau (servitudes de halage et
de marchepied), & la navigation maritime, aux voies ferrées, au réseau routier
(servitudes de visibilité, d'alignement et relatives aux interdictions d'acces aux
voies expresses), a la circulation aérienne (servitudes aéronautiques de
dégagement et de balisage, Code de l'aviation civile), ... ;

? les télécommunications : servitudes de protection des centres radioélectriques
d'émission et de réception, servitudes attachées aux réseaux de
télécommunications et servitudes d'élagages (Code des Postes et
télécommunications).

Servitudes relatives a la défense nationale

Il s'agit des servitudes concernant la sécurité de la navigation et la défense des cOtes
(loi du 11 juillet 1933), les polygones d'isolement autour des établissements
fabricant ou conservant des munitions, des servitudes intéressant les terrains
d'aviation (décret du 30 octobre 1933), les fortifications, les abords des champs de
tir et les postes électro-sémaphoriques.

Servitudes relatives a la salubrité et la sécurité publique

? les cimetieres (Code des communes, art. L. 361-1 et 4) ;

? les établissements de conchyliculture et d'aquaculture et les gisements coquilliers
(décret du 30 octobre 1935, art. 2) ;

? les plans de prévention des risques naturels prévisibles ou documents équivalents
(loi Nn°95-101 du 2 février 1995 et décret n°95-1089 du 5 octobre 1995) ;

? l'application des articles 7-1 a 7-4 de la loi n°76-663 du 19 juillet 1976 ; ...
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Les droits de préemption

En France, il existe aujourd’hui, plusieurs types de droits de préemption pour des

objectifs d’'intérét général:

? le droit de préemption urbain attribué a la commune (ou a I'intercommunalité) ;

? le droit de préemption dans lkes ZAD attribué a une collectivité publique ou a des
aménageurs publics ;

? le droit de préemption dans les espaces naturels sensibles, attribué au
département (Conseil général) ;
le droit de préemption du Conservatoire du littoral et des rivages lacustres ;
le droit de préemption de la SAFER ;

? le droit de préemption de I'établissement public foncier local.

La loi n°85-729 du 18 juillet 1985, relative a la définition et a la mise en ceuvre de
principes d'aménagement, a opéré une réforme des principaux instruments de
préemption qui existaient jusque-la. Elle a ainsi mis en place, par son article 5, dans
la partie |Iégislative du Code de l'urbanisme, en téte du livre Il, I'article L. 210-1 qui
définit la finalité des droits de préemption.

Cet article, complété ensuite par le paragraphe Ill de I'article 19 de la loi n°2000-
1208 du 13 décembre 2000 relative a la solidarité et au renouvellement urbains,
tend a définir et a délimiter globalement la finalité des droits de préemption qui sont
institués par les chapitres | (Droit de préemption urbain, art. L. 211-1 a L. 211-7), 1l
(Zones d'aménagement différé, art. L.212-1 a L. 212-5) et Ill (Dispositions
communes aux droits de préemption, art. L. 213-1 a L. 213-8) du Code de
I'urbanisme.

Le droit de préemption urbain (DPU)

Le droit de préemption urbain peut se définir comme une procédure administrative
qui aboutit a priver le vendeur d'un bien du choix de I'acquéreur de celui-ci, et a
entrainer, pour ce dernier, la soumission a un régime de droit différent quant aux
conséquences de la vente. Il s'agit en somme, pour une collectivité publique, de faire
valoir son droit de préférence pour I'acquisition d'un bien mis en vente dans le but de
réaliser une opération d'aménagement ou d'urbanisation destinée a satisfaire l'intérét
général.
L'article L. 300-1 du Code de l'urbanisme dispose que : ‘'les actions ou opérations
d'aménagement ont pour objets de mettre en ceuvre un projet urbain, une politique
locale de I'habitat, d'organiser le maintien, I'extension ou l'accueil des activités
économiques, de favoriser le développement des loisirs et du tourisme, de réaliser
des équipements collectifs, de lutter contre [I'insalubrité, de permettre Ile
renouvellement urbain, de sauvegarder ou de mettre en valeur le patrimoine bati ou
non béati et les espaces naturels".
Le DPU ne peut étre institué que dans les communes dotées d'un plan d'occupation
des sols ou d'un plan local d'urbanisme rendu public :
? sur tout ou partie des zones urbaines et des zones d'urbanisation future
délimitées par ce plan,
? dans les périmétres de protection rapprochée de préléevement d'eau destinée a
I'alimentation des collectivités humaines définis en application de l'article L. 1321-
2 du Code de la santé publique,
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? dans les périmetres définis par un plan de prévention des risques technologiques
en application du I de l'article L. 515-16 du Code de I'environnement,

? dans les zones soumises aux servitudes de prévention des inondations prévues au
paragraphe Il. de l'article L. 211-12 du méme code,

? ainsi que sur tout ou partie de leur territoire couvert par un plan de sauvegarde et
de mise en valeur de quartiers et d'ensembles urbains présentant un intérét
historique ou esthétique rendu public ou approuvé en application de l'article
L. 313-1 lorsqu'il n'a pas été créé de zone d'amé nagement différé ou de périmetre
provisoire de zone d'aménagement différé sur ces territoires.

Pour les communes dotées d’'une carte communale, la loi urbanisme et habitat du
30 juillet 2003 a ouvert la possibilité de délimiter un ou plusieurs périmetres de
préemption (au titre du DPU) qui peuvent se situer hors des zones constructibles de
la carte en vue de réalisations d’équipements collectifs, de constitution de réserves
fonciéres ... donc sur des territoires naturels (agricoles et forestiers), a condition que
soit précisé I'équipement ou l'opération projetée.

Un droit de délaissement*'® est reconnu au propriétaire d'un bien soumis au droit de

préemption urbain. Le propriétaire peut ainsi proposer au titulaire du droit de
préemption l'acquisition de ce bien, en indiquant le prix qu'il en demande (article
L. 211-5 du Code de l'urbanisme).

En cas de renonciation par le titulaire du droit de préemption a acquérir le bien au
prix proposé, le propriétaire peut alors l'aliéner, sans avoir a purger le droit de
préemption urbain, mais a la condition de réaliser la vente au prix indiqué dans sa
proposition initiale.

Le droit de préemption dans les zones d'aménagement
différé (ZAD)

Ce droit s’applique dans les périmétres ou périmetres provisoires des zones
d’aménagement dfféré. Ces ZAD permettent de constituer des réserves fonciéres
dans des zones urbaines ou naturelles, dans les communes dotées ou non de
documents d’urbanisme.

Ce droit de préemption est instauré par le représentant de I'Etat dans le
département.

Ce droit de préemption ZAD prime le droit de préemption urbain. Il est attribué a une
collectivité publique.

En cas d’évaluation des biens par le juge de I'expropriation, les valeurs foncieres sont
fixées a leur valeur un an avant la publication de I'acte délimitant le périmétre
provisoire de la ZAD. Cette pratique se justifie dans la mesure ou le changement de
valeur n’est pas imputable au propriétaire mais a la collectivité.

Le propriétaire ne subit donc aucun préjudice.

Le droit de préemption dans les espaces naturels sensibles

Ce droit de préemption est attribué aux départements (conseils généraux) et au
Conservatoire de I'espace littoral et des rivages lacustres lorsqu'il est territorialement

18 Cf, définition du droit de délaissement au chapitre 1.4.7.
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compétent, a I'extérieur des zones de préemption délimitées par le département, des
zones urbaines ou a urbaniser délimitées par les plans d'urbanisme locaux et des
zones constructibles délimitées par les cartes communales. Ce droit de préemption
permet la préservation des sites, des paysages et des milieux naturels. Les zones sur
lesquelles ce droit de préemption peut étre institué ne sont pas limitées, mais
doivent répondre a la notion d’espaces naturels sensibles. Les biens acquis (du moins
par les départements) doivent étre ouverts au public.

Lorsque la mise en oeuvre de la politique prévue a l'article L. 142-1 le justifie, le
droit de préemption peut s'exercer pour acquérir la fraction d'une unité fonciere
comprise a l'intérieur de la zone de préemption.

A titre exceptionnel, I'existence d'une construction ne fait pas obstacle a I'exercice du
droit de préemption dés lors que le terrain est de dimension suffisante pour justifier
son ouverture au public et qu'il est, par sa localisation, nécessaire a la mise en
oeuvre de la politique des espaces naturels sensibles des départements. Dans le cas
ou la construction acquise est conservée, elle est affectée a un usage permettant la
fréquentation du public et la connaissance des milieux naturels.

Si un terrain acquis par exercice du droit de préemption n'a pas été utilisé comme
espace naturel, dans les conditions définies a I'article L. 142-10, dans le délai de dix
ans a compter de son acquisition, I'ancien propriétaire ou ses ayants cause universels
ou a titre universel peuvent demander qu'il leur soit rétrocédé.

Le droit de préemption dans les espaces agricoles et
naturels périurbains

Ce droit de préemption institué par l'effet de la loi sur le développement des
territoires ruraux, s’exerce par le département dans les périmétres d’intervention
qu'il a délimités avec l'accord de la ou des communes concernées ou des
établissements publics compétents en matiére de plan local d'urbanisme, aprés avis
de la chambre départementale d'agriculture et enquéte publique.

Le périmétre d'intervention doit étre compatible avec le schéma de cohérence
territoriale, s'il en existe un.

Par délibération, le Conseil municipal délimite un périmetre d’intervention pour
mettre en ceuvre une politique de protection et de mise en valeur des espaces
agricoles et naturels périurbains. Il ne peut inclure des terrains situés dans une zone
urbaine U ou a urbaniser AU d'un plan local d'urbanisme, dans un secteur
constructible d'une carte communale ou dans un périmétre ou un périmetre
provisoire de ZAD.

En accord avec les communes ou les EPCI, le département élabore un programme
d’action qui "précise les aménagements et les orientations de gestion destinés a
favoriser I'exploitation agricole, la gestion forestiére, la préservation et la valorisation
des espaces naturels et des paysages au sein du périmetre délimité".

Ces programmes doivent étre compatibles avec la charte de parc naturel régional, s’il
en existe un.

A Tintérieur du périmétre, en vue de la protection et de la mise en valeur des
espaces agricoles et naturels périurbains, les terrains peuvent étre acquis par le
département ou avec I'accord de celui-ci, par une autre collectivité territoriale ou un
EPCI, a I'amiable ou par expropriation ou, dans les zones de préemption des espaces
naturels sensibles, en utilisant ce droit de préemption.
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Les biens préemptés sont intégrés dans le domaine privé de la collectivité territoriale
ou de I'établissement public qui les a acquis. lls doivent étre utilisés en vue de la
réalisation des objectifs définis par un programme d'action élaboré par le
département (voir article L. 143-2 du Code de I'urbanisme). lls peuvent étre cédés
de gré a gré, loués conformément aux dispositions du titre ler du livre IV du Code
rural ou concédés temporairement a des personnes publiques ou privées a la
condition que ces personnes les utilisent aux fins prescrites par le cahier des charges
annexé a l'acte de vente, de location ou de concession temporaire.

Le droit de préemption des sociétés d'aménagement foncier
et d'établissement rural (SAFER)

Les SAFER sont attributaires d'un droit de préemption en vertu d'un décret
ministériel d'habilitation qui précise les zones a l'intérieur desquelles le droit de
préemption peut étre exercé ainsi que la superficie minimale des biens susceptibles
d'étre préemptés.

Le droit de préemption de la SAFER ne peut primer les droits de préemption établis
par les textes en vigueur au profit de I'Etat, des collectivités publiques, des
établissements publics et des cohéritiers bénéficiaires de I'attribution préférentielle
prévue a l'article 832-2 du Code civil.

Le décret ninistériel d'habilitation attribue le droit de préemption pour une durée
déterminée (généralement 5 ans), susceptible de prorogation.

La SAFER de Bretagne bénéfice d'une habilitation en vertu d'un décret ministériel du
9 janvier 2002 qui lui confére le droit de préemption dans les départements des
Cotes-d'Armor, du Finistére, d'llle-et-Vilaine et du Morbihan, a I'exclusion des zones
urbaines inscrites dans un documents d'urbanisme rendu public et des zones
d'aménagement concerté. Le décret précise que dans les zones d'aménagement
différé, ainsi que dans les zones d'urbanisation future, la SAFER ne peut exercer son
droit de préemption qu'a défaut d'exercice du droit de préemption urbain institué au
profit des communes ou des établissements publics de coopération intercommunale.
Le décret fixe a 10 ares la superficie minimale des biens susceptible d'étre
préemptés; Ce seuil est toutefois ramené a O dans les parcelles classées en zone
agricole par un document d'urbanisme et dans les périmétres d'aménagement foncier
en cours.

Objet du droit de préemption des SAFER

Selon l'article L. 143-2 du Code rural, I'exercice de ce droit de préemption a pour
objet, dans le cadre des objectifs définis par l'article ler de la loi n®99-574 du
9 juillet 1999 d'orientation agricole :
? linstallation, la réinstallation ou le maintien des agriculteurs ;
? l'agrandissement et I'amélioration de la répartition parcellaire des exploitations
existantes conformément a l'article L. 331-2 ;
? la préservation de I'équilibre des exploitations lorsqu'il est compromis par
I'emprise de travaux d'intérét public ;
? la sauvegarde du caractére familial de I'exploitation ;
la lutte contre la spéculation fonciére ;
la conservation d'exploitations viables existantes lorsqu'elle est compromise par la
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cession séparée des terres et de batiments d'habitation ou d'exploitation ;

? la mise en valeur et la protection de la forét ainsi que I'amélioration des structures
sylvicoles dans le cadre des conventions passées avec I'Etat ;

? la réalisation des projets de mise en valeur des paysages et de protection de
I'environnement approuvés par I'Etat ou les collectivités locales et leurs
établissements publics ;

? la protection et la mise en valeur des espaces agricoles et naturels périurbains a
la demande et au nom du département.

L'article L. 562-1 du Code rural prévoit également I'exercice du droit de préemption
de la SAFER a la demande d'un organisme de jardins familiaux afin d'acquérir des
terrains destinés a la création ou a I'aménagement de tels jardins.

La SAFER dispose normmalement d'un délai de 5 ans pour rétrocéder les biens qu'elle
a acquis afin de permettre la réalisation d'une opération conforme aux finalités du
droit de préemption.

La loi ne prévoit toutefois aucune sanction particuliére en cas de méconnaissance de
cette obligation.

Echappent au droit de préemption de la SAFER :

? les terrains destinés a la construction et a des aménagements industriels sous
réserve d'un engagement de construire ou d'aménager dans un délai maximum de
5 ans;

? les terrains destinés a l'extraction de substances minérales ;
les jardins familiaux ;
les terrains boisés.

Les autres droits de préemption

Le droit de préemption de I'exploitant preneur en place

Le droit de préemption de I'exploitant preneur en place peut étre exercé par le

titulaire d'un bail rural soumis au statut du fermage, écrit ou verbal, opposable au

propriétaire ayant exercé pendant 3 ans au moins la profession agricole et exploitant
par lui-méme ou sa famille les biens mis en vente (articles L. 412-1 et suivants du

Code rural).

Le conjoint ou le partenaire d'un pacte civil de solidarité du preneur décédé, ainsi

que ses ascendants et ses descendants agés d'au moins seize ans, au profit desquels

le bail continue en vertu de l'article L. 411-34 alinéa ler du Code rural, bénéficient,

dans l'ordre de ce méme droit, lorsqu'ils remplissent les conditions prévues a

I'alinéa 2 ci-dessus et exploitent par eux-mémes ou par leur famille le fonds mis en

vente, a la date d'exercice du droit.

Ne peuvent se pas prévaloir du droit de préemption :

? le preneur déja propriétaire de terrains représentant une superficie supérieure a
trois fois la surface minimum d'installation (SMI) arrétée par le schéma directeur
départemental des structures agricoles'’ ;

? le preneur titulaire d'un bail de « petites parcelles » dont la superficie totale est

"7 Dans le département de I'llle-et-Vilaine, la SMI est fixée & 18 hectares.

108

CESR de Bretagne — Mai 2007



Chapitre 3 - De nombreux acteurs, outils et politiques

4.6.2.

inférieure a un seuil fixé dans chaque département par arrété du préfet*'®.

Le preneur peut exercer personnellement ce droit, soit pour exploiter lui-méme, soit
pour faire assurer I'exploitation du fonds par son conjoint ou le partenaire avec lequel
il est lié par un pacte civil de solidarité participant a I'exploitation ou par un
descendant si ce conjoint, partenaire ou descendant a exercé la profession agricole
pendant trois ans au moins ou est titulaire d'un dipldbme d'enseignement agricole.

Il peut aussi subroger dans I'exercice de ce droit son conjoint ou le partenaire avec
lequel il est lié par un pacte civil de solidarité participant a I'exploitation ou un
descendant majeur ou mineur émancipé qui remplissent les conditions prévues a
I'alinéa précédent.

Le droit de préemption peut étre exercé s'il n'a été fait usage des droits de
préemption établis par les textes en vigueur, notamment au profit de I'Etat, des
collectivités publiques et des établissements publics.

Le droit de préemption de la société d'aménagement foncier et d'établissement rural
ne peut s'exercer contre le preneur en place, son conjoint ou son descendant
régulierement subrogé que si ce preneur exploite le bien concerné depuis moins de
trois ans.

Le preneur conserve son droit de préemption méme lorsque la destination agricole
des biens est susceptible d'étre modifiée en application des dispositions du plan local
d'urbanisme ou du plan d'occupation des sols (sauf résiliation préalable du bail pour
changement de destination agricole des biens loués dans les conditions prévues a
I'article L. 411-32 du Code rural).

En cas de vente partielle du bien loué : le preneur peut exercer son droit de
préemption sur les biens mis en vente, en conservant la qualité de locataire pour le
surplus.

Le preneur qui exerce son droit de préemption a l'obligation de conserver la
destination agricole des biens et de les exploiter personnellement ou de les faire
exploiter par son conjoint ou descendant, pendant une durée d'au moins 9 ans.

Le droit de préemption sur les fonds artisanaux, les fonds de commerce
ou les baux commerciaux

Dés lors qu’est délimité un périmetre de sauvegarde du commerce et de l'artisanat
de proximité par délibération du Conseil municipal, ce droit de préemption est
institué pour toutes les cessions de fonds artisanaux, de fonds de commerce ou de
baux commerciaux par l'effet de la loi (articles L. 214-1 et suivants du Code de
I'urbanisme). La commune est titulaire de ce droit de préemption et peut le déléguer
a I'établissement public de coopération intercommunale dont elle fait partie.

La commune doit, dans le délai d'un an a compter de la prise d'effet de la cession,
rétrocéder le fonds artisanal, le fonds de commerce ou le bail commercial & une
entreprise immatriculée au registre du commerce et des sociétés ou au répertoire
des métiers, en vue d'une exploitation destinée a préserver la diversité de I'activité
commerciale et artisanale dans le périmétre concerné.

18 Dans le département de I'llle-et-Vilaine, ce seuil est fixé & 1 hectare.
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Outils fiscaux

L'action des pouvoirs publics nécessite la connaissance du foncier et de sa valeur par
le Cadastre (.1.). Elle s'exerce notamment par le Domaine (6.2.). La mise en
commun des informations collectées par ces deux outils d'Etat doit permettre de
faciliter I'acces aux données foncieres et immobilieres (5.3.).

La fiscalité des collectivités publiques s'appuie aussi sur un systéme de taxes sur le
foncier et sur les constructions (5.4.), taxes fonciéres sur les propriétés baties ou
non et un ensemble de taxes d'urbanisme a disposition des collectivités qui par
délibérations les percoivent ou non.

Le cadastre

Ro6le et mission

Le Cadastre peut se définir comme un inventaire exhaustif et permanent, descriptif
et évaluatif de la propriété fonciére.

Il contient une documentation graphique : le plan cadastral (sans valeur juridique) et
une documentation littérale : la matrice cadastrale.

Il peut étre regardé comme I'état civil de la propriété batie et non batie, ayant pour
objectif d’apporter a 'administration fiscale une estimation suffisamment exacte de
la valeur locative cadastrale de chaque unité qui sert de base au calcul des imp6ts
relevant de la fiscalité directe comme la taxe fonciére sur les propriétés non baties,
la taxe fonciére sur les propriétés baties, la taxe d’habitation ou encore la taxe
professionnelle. Toutefois, cette valeur locative cadastrale a été construite a partir
d’'une méthode d’évaluation datant des années 1970 qui n’entretient que des

rapports lointains avec la valeur vénale du bien.

C’est la loi du 15 septembre 1807 relative au budget de I'Etat qui est a I'origine de la
création du Cadastre parcellaire napoléonien. La conservation réguliere du cadastre
n'intervient qu’en 1898 et pour les seules communes s’étant engagées a en assurer
le coQt. Puis, la loi du 16 avril 1930 ordonne la rénovation générale du cadastre de la
France et la conservation, aux frais de I'Etat, des cadastres rénovés. Le service du
cadastre, service de la Direction Générale des Impdts (DGI), devient I'administration
chargée, depuis 1948, d’établir, de mettre & jour et de conserver les documents
cadastraux. Il existe 580 000 planches cadastrales pour 100 millions de parcelles.

Les missions technique, fonciére et fiscale du cadastre consistent a recenser les
propriétés, les évaluer et en identifier les propriétaires. Les services du Cadastre ont
également pour objectif de fournir, aux collectivités locales et au public, un plan et
une documentation littérale performants. Ainsi, les services du cadastre remplissent
quatre fonctions.

A. Une fonction fiscale

lls évaluent tous les biens fonciers, recensent les changements fiscaux les affectant
et déterminent les bases d'imposition des taxes fonciéres et d’habitations et, pour
partie, celle de la taxe professionnelle.
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5.1.2.

B. Une fonction technique

lls établissent et tiennent a jour le plan cadastral. Aujourd’hui encore, les plans
cadastraux sont de qualité diverse. Selon les zones (y compris sur une méme
commune) et la politique d’actualisation*'®, les plans sont plus ou moins anciens et
les éléments reportés sont de qualité et précision hétérogénes. En effet, on considére
qu’environ la moitié du territoire est couverte par des fonds de plan d’origine
napoléonienne, mis a jour mais de qualité médiocre, que 30 % du territoire sont
couverts par des plans qui ont été renouvelés mais qui sont néanmoins de qualité
moyenne, que 20 %, surtout des zones urbaines, sont couverts par des plans
entierement refaits, pour lesquels la délimitation des parcelles a fait I'objet d’une
procédure contradictoire entre les propriétaires et dont la qualité est jugée bonne.

Les mises & jour consistent a recenser les terrains et les nouvelles constructions a

partir :

? de la transmission mensuelle des fichiers Sitadel en provenance des services de
I’équipement (permis de construire, déclaration de travaux et permis de démolir) ;

? du parcours des communes par les agents du cadastre afin de constater et de
recueillir des informations sur I'achévement de travaux, des constructions non
répertoriées ;

? des données recueillies aupres des communes qui assurent elles-mémes la
gestion et I'instruction de leurs permis de construire de maniére informatisée.

C. Une fonction fonciére

lls identifient chaque immeuble et chaque propriétaire et fournissent la description
physique des propriétés afin de répondre aux obligations de la publicité fonciére.

Les conditions de mise a jour cadastral sont définies par les décrets n°55-22 du
4 janvier 1995 et n°55-471 du 30 avril 1955 portant réforme de la publicité fonciére.

D. Une fonction documentaire

lls diffusent les données qui intéressent un grand nombre d’utilisateurs publics ou
privés comme les professionnels de I'immobilier, les administrations, ou les
collectivités locales. A ce titre, un serveur professionnel des données cadastrales a
été créé il y a deux ans. Il permet aux Notaires, qui sont, a ce jour, les seuls
professionnels habilités par la CNIL (Commission nationale informatique et libertés),
de disposer en ligne des informations nominatives et parcellaires. En contrepartie les
notaires s’engagent & mieux remplir les actes notariés.

Nature et contenu des données cadastrales

Le cadastre est constitué de multiples composantes qui sont complémentaires, a
savoir un plan et des données littérales associées.

A. Le plan cadastral : le document graphique :

Le plan cadastral d’'une commune est un document graphique qui se compose de
feuilles parcellaires de format 75x105 cm dit « grand-aigle », et d'un tableau
d’assemblage de méme format, établi a moyenne échelle (1/20 000éme ou
1/10 000eme). Ce dernier permet de repérer la situation géographique de chaque

feuille par rapport au territoire communal.

119 Mise a jour, révision, renouvellement, réfection, remaniement, remembrement.
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A I'’échelle d’'une commune, le plan cadastral est subdivisé en sections, subdivisions
de sections, lieux-dits et parcelles cadastrales. La section représentée de maniere
générale par une feuille cadastrale unique est destinée a faciliter I'établissement, la
consultation et la tenue des documents cadastraux. Son périmétre est constitué le
plus souvent par des limites naturelles ou des voies de communication. Sa surface
varie entre cent et trois cents hectares, selon I’échelle du plan.

Le lieu-dit correspond a un groupement de parcelles du territoire communal auquel

les habitants ont coutume d’appliquer une certaine appellation. Il est toujours

entierement compris dans une méme section et sur une méme feuille de plan.

Le plan cadastral comporte la représentation de différents objets :

? le parcellaire comprend les parcelles elles-mémes, les numéros de parcelle
signes de mitoyenneté, les bornes et les subdivisions fiscales ;

? le bati est constitué des batiments « durs » (représentés hachurés) et des
batiments « légers » (représentés par des croisillons) ;

? les détails topographiques comprennent les divers éléments qui permettent une
meilleure localisation et qui renforcent la quantité d’information du plan. Par
exemple, on y trouvera les cimetiéres, les voies ferrées, les numéros de voirie, la
toponymie ...

s les

De plus, le domaine non cadastré, c’est-a-dire toute partie du territoire non identifiée
par un numéro de parcelle (car des parcelles peuvent exister sans étre représentées
sur le plan), doit étre considéré comme un élément du plan dés lors qu’il constitue un
repére topographique (cours d’eau, voirie ...).

Chacun de ces éléments est susceptible d'étre créé, modifi€ ou supprimé par
différents moyens selon sa nature. La grande majorité demande un levé, d’autres
une simple constatation sur le terrain, d’autres encore résultent de divers documents
transmis a I'administration. La comparaison entre la réalité du terrain et I'état du
plan cadastral permet de juger de son actualité. Il s’agit la de I'aspect le plus visible
de la conservation du plan.

La parcelle :

La parcelle est la description immédiate de la propriété fonciére. Sa gestion découle
directement de la définition du droit de propriété et des mécanismes nis en oeuvre
pour le garantir et le protéger. Aussi la modification d’'une parcelle n’est-elle possible
que si I'ensemble des conditions posées par le droit de propriété ont été satisfaites :
il s’agit essentiellement de I'identification certaine des personnes et des biens, et de
I'accord des personnes sur la définition et sur la propriété des biens. Ces deux
aspects doivent pouvoir étre garantis par le respect de procédures formellement
définies.

B. La matrice cadastrale : la donnée

La matrice cadastrale récapitule pour chaque propriétaire les biens qu’il posséde dans
la commune, avec leur consistance et leur évaluation fiscale. Elle renseigne sur les
exonérations éventuelles, et les montants de la taxe fonciére sur les propriétés baties
et non baties. Contrairement a la composante graphique, cette donnée a été mise a
jour de maniére réguliére depuis la création du cadastre. En effet, de par sa fonction
de document de référence en matiére d’'imposition fonciére, la matrice cadastrale a

120 chaque parcelle porte un numéro d’ordre dont la série est ininterrompue dans une section. La
numeérotation suit le principe du «limagon dextrogyre » : elle commence a I'angle supérieur gauche
de la feuille et se poursuit, autant que possible, dans le sens des aiguilles d’'une montre.
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5.2.

5.2.1.

toujours fait 'objet d’'une actualisation minutieuse.

La gestion de cette matrice, qui comprend son alimentation, sa mise a jour et son

exploitation, est informatisée pour toutes les communes de France depuis le ler

janvier 1994.

Les fichiers informatisés fonciers qui correspondent aux données littérales sont entre

autres :

? le Fichier des Propriétaires (FP) : il permet l'identification des personnes, individu
ou personne morale, redevables ou exonérées des taxes foncieres et des
personnes passibles de la taxe d’enlévement des ordures ménageéres ;

? le Fichier des Propriétés Baties (FPB) : il répertorie toutes les informations
relatives a lidentification et a I'évaluation de locaux : nom du propriétaire,
classement du local, valeur locative, niveau d’escalier, type de batiment, adresse
et parcelle...

? le Fichier des Propriétés Non Baties (FPNB) : il présente, par commune, toutes les
informations relatives aux parcelles, aux lots non batis, et le cas échéant, aux
subdivisions fiscales correspondantes (propriétaire, surface cadastrale, valeur
locative, ...).

Ces fichiers peuvent notamment étre consultés lors de l'instruction des demandes

d’autorisation d’occupation du sol, de I'exploitation des déclarations d’intention

d’aliéner, de la constitution des dossiers d’acquisitions ou de ventes fonciéres, pour
la gestion des voiries, des réseaux, I'envoi aux propriétaires fonciers de courriers
d’'informations sur des opérations d’aménagement, la réalisation d’études foncieres...

Pour en disposer, chaque utilisateur doit définir précisément les utilisations qu'il

souhaite faire des données cadastrales. Seuls les services ayant un besoin

permanent de ces données au titre d’'une au moins des finalités déclarées du fichier

(service du cadastre, de l'urbanisme, des travaux de voirie), disposent d’'un accées

direct aux informations.

La composante littérale (matrice cadastrale) sert de base de calcul pour les imp6ts

fonciers. De fait, elle est frégquemment mise a jour par les services du cadastre.

Les informations relatives a ces fichiers sont délivrées uniquement aux collectivités

territoriales, aux administrations de I'Etat, représentées par leurs services centraux

ou territoriaux et aux organismes chargés d’une mission de service public.

Le Domaine

Ro6le et mission

Le Domaine exerce le réle de commissaire du gouvernement auprés du juge de
I'expropriation. Dans le contexte de la LOLF qui oblige & la recherche d’une meilleure
connaissance du patrimoine immobilier et a I'identification d’'un interlocuteur unique
sur le sujet, le Direction générale de la comptabilité publique (DGCP) et la DGI ont
conclu au transfert du Domaine a la DGCP a I’horizon 2007.

Par ailleurs, le Président de la République a annoncé le 6 janvier 2006 que le
patrimoine immobilier de I'Etat serait transféré au service France Domaines.
Désormais ce nouveau service assurera pour P'Etat les fonctions de propriétaire et
programmera les principales décisions de cessions ou d’acquisitions. Les ministeres
devront, dans le cadre de schémas pluriannuels de stratégie immobiliere, fixer leurs
objectifs immobiliers. De plus, le droit domanial sera simplifié, avec la publication, au
printemps, du nouveau Code des domaines de I'Etat.
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5.2.2.

Les services des domaines remplissent quatre missions.

A. Gérer le patrimoine immobilier de I'Etat

Cette mission concerne notamment les évaluations domaniales pour le compte de
PEtat & l'occasion de la création d’'une infrastructure comme par exemple
I'expropriation ou I'acquisition amiable. Elle porte également sur la négociation avec
le ou les propriétaires concernés, sur la rédaction et la signature des actes'?’. Elle est
étendue a la rédaction des baux pour le compte de I'ensemble des ministéres et des
ventes des propriétés appartenant a I'Etat.

Enfin une derniére partie concerne la gestion des autorisations d’occupation du
domaine public et des concessions de logement.

B. Evaluer le patrimoine immobilier des collectivités

Cette mission concerne essentiellement I’évaluation en cas de cession ou d’achat au-
dessus d’'un certain seuil (loi du 11 décembre 2001).
En sa qualité d’expert des collectivités publiques, le service des Domaines est appelé
a émettre des avis sur la valeur vénale ou locative des biens immobiliers dans
différents actes : acquisition ou prise a bail, cessions.

C. Evaluer les acquisitions des SAFER (au-dela d’un certain seuil)

D. Gérer le patrimoine privé (principalement des successions vacantes).

Nature et contenu des données fonciéres et immobiliéres

L’ensemble des mutations de biens immobiliers et fonciers est connu des services
fiscaux, qui les conservent, les classent et en constituent des fichiers pour assurer
leur mission d’évaluation domaniale.

A. Le fichier des hypothéques :

Tous les actes de ventes sont enregistrés dans un fichier et conservés aux
Hypotheques : le FIDJI, Fichier Informatique des Données Juridiques Immobiliéres.
Tout demandeur peut se faire délivrer une copie certifiée conforme d’un acte dont il
connait I'existence.

Le fichier des hypothéques est exhaustif mais n’a pas vocation a étre utilisé a des
fins statistiques. Sa fonction est seulement d’assurer une conservation juridique.

B. Les collections d’extraits d’actes de mutations

De 1975 a 2004, les services des Domaines ont constitué des fichiers manuels a
partir d’extraits des actes notariés : les FEFD, Fichiers des Evaluations Fiscales et
Domaniales.

a. Contenu de I'extrait d’acte

Les données accessibles auprés des services fiscaux sont issues des extraits d’acte
de mutation immobiliere transmis par les notaires et sont donc tributaires de la
qualité de ces extraits. Certaines variables comme la superficie peuvent donc étre
parfois mal renseignées.

L'extrait d'acte sert a la perception des taxes pour toute forme de mutation batie ou

21y compris mandatement et paiement.
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non batie, ainsi qu’a la justification du droit du propriétaire. Il comporte différentes

informations dont :

? l'identité des vendeurs ;

? l'identité des acheteurs ;

? une description plus ou moins détaillée des biens ;

? une déclaration au regard de la fiscalité précisant la destination du bien :
destination du bien foncier: inconnue, agricole, revente, industrie,
habitation collective, maison individuelle, équipement public, commerces
bureaux,
destination du bien immobilier : inconnue, logement individuel, logement
collectif, commerces, bureaux, artisanat, mixte, loisirs, industriel,
équipement ;

? le prix (une mutation peut étre onéreuse ou non onéreuse) :

les mutations non onéreuses concernent essentiellement les successions et
donations pour lesquelles les biens sont transmis a titre gratuit. Les valeurs
déclarées ne reflétent pas I'’état du marché, elles sont de la compétence des
parties de l'acte et non du notaire (I’estimation de la valeur du bien
constitue la base pour la perception des taxes),
les mutations onéreuses donnent lieu a une transaction commerciale. Elles
constatent un prix de vente qui est la base du calcul des taxes (ventes,
adjudications, préemptions, expropriations...),
Une mutation individuelle sanctionne un changement de propriété. Aussi, la
construction de maison individuelle ne peut pas étre décrite par un extrait
d’acte. On ne peut donc pas observer par ce biais I'ensemble de la
construction neuve.

b. Diffusion des données issues des extraits d’actes :

Les institutions ayant une compétence en matiére de politique publique fonciére et
d’aménagement peuvent bénéficier de ces informations. Il ne peut y avoir aucun
commerce de ces données. La collecte ne peut étre faite que par des fonctionnaires
ou agents de I'Etat et des collectivités locales sur place'*.

Jusqu’en avril 2004, au-dela d’'une période de cinq ans, ces extraits sont archivés et
ne deviennent plus consultables.

C. Le fichier EIL (Observatoire des évaluations immobiliéres locales)

a. - Contenu du fichier

Il a été créé en 1993 & partir des extraits d’actes de mutation pour les besoins
propres de l'administration des Domaines. Il est surtout utilisé comme systéeme
d’'indexation informatique permettant de retrouver tous les exemples de mutations
ayant telle ou telle caractéristique, et trouver ainsi des prix de référence a I'appui
d’une évaluation ou d’un contréle fiscal. "Le module CEIL a pour finalité de permettre
aux services de fiscalité mmobiliere et du domaine de disposer, pour les besoins
d’évaluation des biens, de termes de comparaison et d’études de marché" (arrété du
19 juin 1996)*.

Ce fichier ne contient aucune information sur l'acquéreur et le vendeur. Les
informations sur le droit du sol sont peu renseignées par les notaires.

122 Circulaire ministérielle 87/60 du 7 juillet 1987.
12 Relatif & la création par la DGI de traitements automatisés de gestion et de controle des dossiers
relevant de la compétence des services de fiscalité immobiliere et du domaine.
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5.3.

5.3.1.

5.3.2.

b. - Diffusion
Depuis l'arrété du 3 juin 2005, ces données sont accessibles aux services du
domaine, aux services chargés de la fiscalitt immobiliere et aux services a
compétence nationale. A I'extérieur de ces services, sont également destinataires de
ces informations les autres services de I'Etat, les collectivités locales et les EPA, dans
les limites et pour les objectifs fixés par l'article L. 135B du Livre des procédures
fiscales.

Les intéréts communs et les besoins de chacun

L'acces aux données foncieres et immobilieres

La question fonciére a été mise sous les projecteurs avec la crise du logement, qui a
révélé que ce sujet n’était globalement intégré ni par les collectivités ni par les
services de I'Etat. Pour que chacun puisse se saisir pleinement de cette question
stratégique, il est nécessaire que les données concernant tant le marché foncier que
le marché immobilier puissent étre accessibles.

Les extraits d’actes de mutation constituent la source administrative la plus riche.
Cette source dépend néanmoins de la qualité de la saisie effectuée par les notaires.
Depuis 2004, les rapports des directions des services fiscaux avec les études
notariales évoluent (mise en ligne sur Internet des extraits cadastraux** par
exemple) et une sensibilisation sur la qualité des extraits d’actes permet d’attendre
une réelle amélioration & moyen terme. Cette évolution concerne également les
collectivités locales et leur groupement qui expriment de fortes attentes dans ce
domaine.

Toutefois, a ce jour les reformes organisationnelles des services fiscaux qui étaient
axées principalement sur I'enregistrement de la donnée et sa consultation interne
doivent aujourd’hui intégrer les besoins de traitement qui se font jour au sein des
autres services de I'Etat et des collectivités locales. De plus, comme nous le
détaillerons au paragraphe 6.7.2. de ce chapitre, la loi 2006-872 du 13 juillet 2006
portant engagement national pour le logement (ENL) oblige les services fiscaux a
fournir aux collectivités territoriales qui en font la demande les données fonciéres
dont ils disposent.

De nouvelles perspectives

Les services du cadastre et des domaines sont en cours de restructuration. La
numérisation du cadastre et la conception de nouveaux systémes d’informatisation
des données patrimoniales ouvrent de nouvelles perspectives d'offres de services
auprés des usagers de cette administration (entreprises, particuliers, collectivités
locales), mais aussi auprés des autres services de I'Etat. La numérisation des PLU
serait, par exemple, tres utile pour I'exercice des missions des services des cadastres
comme celle des services des domaines.

Cette situation s’explique probablement par la méconnaissance des missions de
chacun et la culture de secret qui caractérisait jusqu’alors I'administration fiscale.
Concernant les données fonciéres et immobilieres, des collaborations locales existent,
I'application de la loi ENL va les renforcer ou les concrétiser.

124 En 2004, prés de 75% des extraits cadastraux ont été délivrés aux notaires par ce canal.
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5.4.

5.4.1.

5.4.2.

Les taxes liées au foncier et a la construction

La taxe fonciére sur les propriétés baties'*

Pour cette taxe, les propriétés imposables sont constituées de toutes les
constructions fixées au sol a perpétuelle demeure et présentant le caractére de
Vvéritables constructions. A titre d'exemple, on peut citer les locaux destinés a abriter
les personnes (immeubles d'habitation) ou les biens professionnels (ateliers,
hangars), certains ouvrages d'art et certaines voies de communication, les terrains
formant une dépendance immédiate et indispensable de ces constructions, etc.

La base d'imposition est constituée par le revenu cadastral égal a 50 % de la valeur
locative cadastrale, telle qu'elle résulte des mises a jour régulieres effectuées par
I'administration.

Le montant de la taxe s'obtient en multipliant la base d'imposition par les taux votés
par chacune des collectivités locales bénéficiaires, pour I'année considérée.

La taxe est due par le propriétaire du bien au ler janvier de I'année d'imposition.

La taxe fonciere sur les propriétés non baties'*®

La taxe fonciére sur les propriétés non baties est établie annuellement a raison de la
détention des propriétés non baties de toute nature situées en France, a l'exception
de celles qui font I'objet d'exonérations permanentes (propriétés publiques) ou
temporaires (mesures diverses d'encouragement a l'agriculture ou au reboisement).
Le redevable est, en principe, le propriétaire du bien au ler janvier de l'année
d'imposition.

Le revenu cadastral servant de base d'imposition est fixé a 80 % de la valeur locative
cadastrale telle qu'elle résulte des évaluations foncieres mises a jour par
I'administration. Le montant de la taxe fonciére sur les propriétés non béaties est
obtenu en multipliant le revenu cadastral de chaque propriété par les taux votés par
chacune des collectivités locales bénéficiaires, pour I'année considérée.

L'établissement de la taxe fonciére sur les propriétés non béaties repose donc
essentiellement sur le cadastre qui, abstraction faite du domaine public, décompose
le territoire communal en parcelles ou en ilots de propriété eux-mémes décomposes,
le cas échéant, en subdivisions fiscales.

La parcelle s'entend, en principe, de toute portion de terrain d'un seul tenant située
dans un méme lieudit présentant une méme nature de culture (terre, vigne, bois,
jardin, etc.) ou une méme affectation (chemin de fer, carriére, etc.) et appartenant a
un méme propriétaire.

L'Tlot de propriété est constitué par I'ensemble des parcelles contigués appartenant a
un méme propriétaire ou a une méme indivision dans un méme lieudit et formant
une unité fonciere indépendante selon I'agencement donné a la propriété.

La subdivision fiscale est le nom donné a chaque parcelle faisant partie intégrante de
Ilot de propriété.

Suivant ce principe, seuls les terrains cadastrés sont imposables a la taxe fonciere
sur les propriétés non baties.

125 Articles 1380 a 1387 du Code général des imp6ts.
128 Articles 1393 & 1395 du Code général des impéts.
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5.4.3.

Echappent, entre autres, a ladite taxe, les territoires des communes d'Tle-Moléne (72

hectares) et Tle-de-Sein (56 hectares) comprises dans le département du Finistére®’.

Différentes taxes d'urbanisme

Les taxes d'urbanisme sont dues sur les opérations de construction, de

reconstruction, d'agrandissement de batiments de toute nature a |'exception de
simples travaux de transformation qui ne créent pas de superficie supplémentaire.

A. La taxe locale d'équipement (TLE)**®

La Taxe Locale d'Equipement est percue au profit de la Commune dans laquelle elle
est instituée, afin de lui fournir une partie des ressources financiéres nécessaires a la
réalisation d’équipements publics. Elle constitue I'imposition forfaitaire et générale
grevant les opérations de constructions. Elle est affectée au financement des
dépenses générales d'urbanisation de la commune.

Elle est applicable de plein droit dans les communes de plus de 10 000 habitants.
Toutefois, par délibération valable 3 ans et non modifiable dans ce délai, le conseil
municipal peut renoncer a sa perception.

Elle est applicable par délibération du conseil municipal (valable pour une durée
minimale de 3 ans et non modifiable dans ce délai), dans les communes de moins de
10 000 habitants.

La TLE est percue au profit de la commune ou de certains groupements de
communes compétents pour la réalisation d'équipements d'infrastructure.

C'est la délivrance du permis de construire qui entraine le paiement de la taxe.

Elle est calculée sur la valeur de I'ensemble immobilier (terrain et batiment) a
construire. L'assiette de la taxe est déterminée en multipliant la surface hors oeuvre
nette par une valeur forfaitaire dont le montant varie selon la catégorie de la
construction (habitation, local agricole, maison individuelle ou collective ...). A ce
chiffre est appligué un taux normalement de 1%, mais le conseil municipal peut le
fixer jusqu'a 5% par arréte.

B. La taxe départementale des espaces naturels sensibles (TDENS)*#*

Pour mettre en oeuvre la politique prévue a l'article L. 142-1 du Code de I'urbanisme,
le département peut instituer, par délibération du conseil général, une taxe
départementale des espaces naturels sensibles. Cette taxe, dont le taux est donc fixé
par le Conseil général pour chaque catégorie de constructions, remplace I'ancienne
taxe départementale d'espaces verts. Dans le département du Finistére, par
exemple, le taux est de 1 % pour toutes les communes faisant partie du "périmétre
sensible" départemental, et pour toutes les catégories de construction.

Son produit est essentiellement destiné a I'acquisition et a I'aménagement d’espaces
naturels en vue d’en assurer la protection et I'ouverture au public.

La TDENS est une taxe additionnelle a la Taxe locale d'équipement dont elle suit le

127 Décision ministérielle du 10 novembre 1914 confirmant une situation de fait ancienne et motivée
des l'origine tant par les conditions de vie exceptionnellement dures dans les deux fles que par les
services rendus a la navigation dans une zone particulierement dangereuse.

128 Articles 1585 A & 1585 H, 1635 bis B et 1723 quater & 1723 septies du Code général des imp6ts
et articles 317 bis a 317 septies de I'annexe |l et articles 328 D bis & 328 D quater de I'annexe Il du
Code général des impots

129 Articles L. 142-2 a L. 142-5 du Code de I'urbanisme - (Loi n°85-729 du 18 juillet 1985, article
12).

118

CESR de Bretagne — Mai 2007



Chapitre 3 - De nombreux acteurs, outils et politiques

régime (taux maximum : 2%o). Pour les installations et travaux divers, la TDENS est
calculée a partir de la superficie de terrain soumise a autorisation.

Le défaut de paiement de la TDENS donne lieu a une amende fiscale égale au
montant de la taxe non payée. Sur le plan fiscal, la TDENS constitue un élément du
prix de revient de I'ensemble immobilier.

Cette taxe tient donc lieu de participation forfaitaire aux dépenses du département :
? pour P'acquisition, par voie amiable, par expropriation ou par exercice du droit de
préemption mentionné a l'article L. 142-3 du Code de I'urbanisme, de terrains ou
ensembles de droits sociaux donnant vocation a l'attribution en propriété ou en
jouissance de terrains, ainsi que pour 'aménagement et I'’entretien de tout espace
naturel, boisé ou non, appartenant au département, sous réserve de son
ouverture au public dans les conditions prévues a l'article L. 142-10 ;
? pour sa participation a I'acquisition, a 'aménagement et la gestion des terrains du
Conservatoire de I'espace littoral et des rivages lacustres'®, pour sa participation
a l'acquisition de terrains par une commune ou par un établissement public de
coopération intercommunale compétent, ainsi qu'a I'entretien des terrains acquis
par I'une ou l'autre de ces personnes publiques ou par 'agence des espaces verts
de la région d'Tle-de-France dans I'exercice du droit de préemption, par délégation
ou par substitution, prévu a l'article L. 142-3.

C. La taxe pour le financement des Conseils d'Architecture, d'Urbanisme et
d'Environnement (TDCAUE)***

La TDCAUE peut étre instituée par le Conseil général. Elle est exigible en cas de
construction, reconstruction et d'agrandissement de batiments de toute nature.

Taxe additionnelle a la TLE dont elle suit le régime avec un taux maximum de 0,3%,
le département peut renoncer a percevoir cette taxe.

D. La participation au financement des voies nouvelles (PVNR) **?

La participation au financement des voies nouvelles permet de couvrir le financement
d'une voie nouvelle et celui d'autres équipements d'infrastructure liés a la voirie
(écoulement des eaux pluviales, éclairage public, réseau d'eau potable, électricité,
gaz et assainissement).

Cette participation est exigible a I'occasion de la délivrance du permis de construire
sous réserve que le terrain soit situé entre 60 et 100 métres maximum de la voie,
selon la commune. Une convention est passée entre le propriétaire et la commune.
Elle détermine le délai de réalisation des travaux et les modalités de paiement. Elle
est remboursée si les travaux projetés ne sont pas réalisés.

E. Autres taxes ou participations

La participation pour raccordement au réseau public de collecte des eaux usées (tout
a I'égout), a partir du moment ou le raccordement est effectué.

La participation pour non réalisation d’'aires de stationnement.

130 | 0i n°2002-276 du 27 février 2002, article 164.
131 Article 1599 B du Code général des impéts.
132 Articles L. 332-11-1 et suivants du Code de I'urbanisme.
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6.

6.1.

Les politiques des territoires

Les politiques des territoires s'inscrivent dans un cadre législatif et réglementaire
vivant.

Trois lois instituent I'essentiel de la réglementation des politiques territoriales : la loi
d'orientation pour I'aménagement et le développement durable du territoire
(LOADDT, loi n°99-533 du 25 juin 1999), la loi relative au renforcement et a la
simplification de la coopération intercommunale (loi Nn°99-586 du 12 juillet 1999) et
la loi relative a la solidarité et au renouvellement urbains, dite "SRU" (loi n°2000-
1208 du 13 décembre 2000). Ce dispositif se compléte de lois ciblées sur des
territoires spécifiques (ex. la loi "Littoral" ou la loi relative au développement des
territoires ruraux), ou des problématiques sectorielles particulieres (transports,
logement...).

Dans les paragraphes suivants, seront présentés ces lois et les outils issus de ces lois
qui permettent I'établissement de politiques fonciéres et l'intervention volontariste
sur le foncier : la loi SRU (6.2.), la loi littoral (6.3.), les programmes locaux de
I'habitat (6.4.), les plans de déplacement urbain (6.5.), la protection des espaces
naturels sensibles (6.6.) et enfin (en 6.7.), les éléments de la loi du 13 juillet dernier
portant engagement national pour le logement (ENL). Cet ensemble de présentations
est introduit par un rappel de I'évolution du cadre Iégislatif au cours de ces quarante
derniéres années (6.1.).

Les évolutions du cadre législatif

Les années 1960-70 se caractérisent en France par une forte croissance

démographique et urbaine. Cette urbanisation est massive d'autant qu'elle est

marquée par une tendance a I'étalement urbain. La loi d’orientation fonciére de

1967, dite LOF, va tenter d'y répondre par une volonté de maitrise et d'organisation

a long terme du développement urbain. Des outils sont mis en place :

? des outils prévisionnels, a caractére prospectif et a grande échelle : les schémas
directeurs d’aménagement et d’urbanisme (SDAU),

? des outils réglementaires de niveau local : les plans d’occupation des sols (POS),

? et des outils opérationnels : les zones d’aménagement concerté (ZAC).

La LOF contient par ailleurs les germes d’'un urbanisme concerté.

La loi fonciere de 1975 modifie les droits de préemption en créant les zones

d’intervention fonciére (ZIF) a cb6té des zones d’aménagement différé (ZAD)

instituées en 1962.

Avec la loi du 18 juillet 1985, le droit de préemption urbain (DPU) fait son entrée en

remplacement des ZIF. La fiscalité de I'urbanisme est clarifiée a travers notamment

la participation des constructeurs aux dépenses d’équipement. La vocation des ZAD

est étendue par les lois du 2 aolt 1989 et du 13 juillet 1991.

Plus de trente ans apres la LOF, les lois SRU, et Urbanisme et Habitat (aujourd'hui

complétées par la loi ENL) proposent une approche plus globale de 'aménagement et

du développement urbain. Trois objectifs sont désormais poursuivis :

? rechercher I'équilibre entre les logiques de renouvellement urbain et d’étalement
urbain (principe de gestion économe de I'espace),

? mettre en cohérence les différentes échelles d’intervention, supra-communales et
communales, et permettre une meilleure articulation des politiques sectorielles :
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6.2.

habitat, transport, commerces, etc.,
? favoriser la lutte contre les exclusions sociales et les phénoménes de ségrégation
spatiale.
Pour atteindre ces objectifs, les outils de planification urbaine sont modifiés. Le
SCoT, qui remplace le schéma directeur a I'échelle de l'aire urbaine, met en
cohérence les différentes politiques sectorielles. Le PLU, qui se substitue au POS,
traduit le projet urbain a I'échelle de la commune au-dela du seul droit des sols. 1l
doit étre compatible avec le PLH, qui doit lui-méme étre compatible avec le SCoT.

La loi SRU

La loi SRU a réformé les outils de I'urbanisme : les plans d'occupation des sols (POS)
cédent la place aux plans locaux d'urbanisme (PLU) tandis que les schémas
directeurs d'aménagement et d'urbanisme (SDAU) sont remplacés par des schémas
de cohérence territoriale (SCoT). La nouveauté est que ces textes imposent
formellement aux élus de réfléchir en amont a leur « projet de ville », avant d'écrire
les réglements des PLU et des SCoT.

Trente ans aprés la loi d'orientation fonciere (LOF) de 1967, a l'origine des plans
d'occupation des sols et des schémas directeurs d'aménagement et d'urbanisme,
cette loi solidarité et renouvellement urbains, a réformé la "boite & outils" de
I'urbanisme. Au-dela du changement de vocabulaire (POS-PLU, SDAU-SCoT), la loi
prend acte des dérives de la loi d'orientation fonciere et de I'évolution du paysage, a
savoir I'émergence du pouvoir communal et de la démocratie de proximité, de la
montée des contentieux et du souci du cadre de vie, des préoccupations
environnementales, etc. Le texte de la loi SRU, déja modifié plusieurs fois,
notamment par la loi urbanisme et habitat du 2 juillet 2003 (loi UH), est ambitieux. 1l
entend lutter contre la ségrégation et I'étalement urbains, tout en imposant une
vision nouvelle, plus respectueuse de la morphologie des villes. Six ans apres, les
témoignages d'élus et de professionnels confirment le caractére trés politique de
I'urbanisme.

Lorsqu'une communauté d'agglomération existe, le PLU se fait a cette échelle.
Ailleurs, des schémas de cohérence territoriale (SCoT) devraient encadrer les PLU.
Les SCoT traduisent I'ambiance politique locale, la force de la collaboration
intercommunale.

La question du PLU n'intéresse pas toutes les communes. Les petites mairies du
monde rural n'‘en ont ni les moyens ni le besoin. D'ou I'existence de formules
simplifiées. Au ler janvier 2005, selon les chiffres de I'administration centrale,
14 600 communes appliquaient le réglement national d'urbanisme (RNU) et 4000
autres ont fait le choix de la carte communale, qui définit les zones constructibles.
Restent environ 18 000 communes - des métropoles, des villes moyennes, des
banlieues, des bourgs ... - ou se concentrent la population (55 millions d'habitants)
et les problémes urbains. Parmi elles, environ 2 000 ont adopté un PLU ; ‘'les
premiéres a se lancer sont les villes a fort dynamisme™®.

Ce critere n'explique pas tout. Il faut souligner aussi que I'élaboration d'un document
d'urbanisme - dont la durée de vie est de dix-quinze ans - est une entreprise lourde
que I'on engage par nécessité, soit parce que le POS est a bout de souffle, soit pour
pouvoir lancer des opérations d'urbanisme.

133 selon Philippe GRAND, chef du service aménagement et urbanisme au ministére de I'équipement.
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6.2.1.

6.2.2.

Importance du projet politique

Avec la loi SRU, les documents d'urbanisme passent d'une logique de droits a
construire a une logique de projet collectif.

La grande innovation - et la piéce maitresse - du PLU, est le plan d'aménagement et
de développement durable (PADD). Ce plan expose le projet municipal. C'est en
quelque sorte le discours de politique générale. Appuyé sur un état des lieux trés
fouillé - incluant une évaluation environnementale -, il va au-dela de I'urbanisme au
sens strict et aborde I'habitat, le développement économique, les déplacements, les
équipements, ou encore la préservation du patrimoine bati ou naturel. La diversité
est la regle. On passe d'une logique de droits individuels des propriétaires de terrains
a une logique de projet urbain collectif.

Pour le reste, la loi SRU tend & alléger le formalisme du réglement. Son contenu
obligatoire s'est restreint.

Cette simplification va de pair avec une nouvelle pensée urbaine, moins quantitative,
plus paysagére et "contextuelle". Les prescriptions de gabarit, plus a méme de définir
des morphologies urbaines, sont donc privilégiées.

L'instauration du Plan d'aménagement et de développement durable va de pair avec
un élargissement de la concertation a toutes les étapes de la procédure.
Globalement, le cadre formel s'assouplit, mais le conseil municipal a pour contrainte
de se tenir a ce qu'il a décidé.

La loi Urbanisme et habitat a supprimé le caractére opposable du Plan
d'aménagement et de développement durable. De ce fait, il n'est pas évident que les
élus aient vraiment assimilé I'importance de ce PADD.

Pour favoriser une meilleure maitrise de l'espace - afin de faciliter les déplacements
par exemple-, la loi SRU interdisait aux communes de fixer une surface minimale de
terrain en dessous de laquelle on ne pouvait pas construire. En imposant des grandes
parcelles, une commune peut en effet limiter la densité et "filtrer" les habitants. Mais
le gouvernement Raffarin est revenu sur cette mesure a la demande d'élus locaux.
La fixation d'une surface minimale est possible si elle est justifiée.

L'idée de cohérence demeure

Bien que La loi Urbanisme et habitat ait supprimé le caractére opposable du PADD,
I'idée de cohérence demeure.

C'est également au nom de cette cohérence que la notion de ZAC a été réformée.
Finies les opérations "hors sol", parfois violentes, dessinées sans considération pour
le voisinage. Le plan d'aménagement de zone (PAZ) n'existe plus, le contenu des
projets urbains en cours ou a venir doit dorénavant s'intégrer dans le PLU sous forme
d'orientations particuliéres.

Les schémas de cohérence territoriale reprennent ces grands principes. lls reposent
sur un PADD, mais n'ont plus de "carte de destination générale des sols", source de
tant de contentieux. Les communes auront trois ans pour se mettre en cohérence
avec les nouveaux SCoT.
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6.3.

6.3.1.

La loi littoral

| Communes Littorales

i mon oo e S0 (6. st F e G

Le champ d’application de la loi

La loi n°86-2 du 3 janvier 1986, dénommé communément loi littoral, vise a la fois a
'aménagement, et & la protection et la mise en valeur du littoral. En effet, selon
I'article L. 321-1 du Code de I'environnement, le littoral est une entité géographique
qui implique une politique spécifiqgue d’aménagement, de protection et de mise en
valeur. Les principaux objectifs de la loi littoral sont de combiner la protection des
équilibres biologiques et écologiques, la lutte contre I'érosion, la préservation des
sites et paysages et du patrimoine, le développement des activités économiques liées
a la proximité de I'eau et le maintien, voire le développement, des activités agricoles
ou sylvicoles, de l'artisanat et du tourisme.

Les dispositions spécifiques au littoral sont majoritairement codifiées aux articles
L. 146-1 a L. 146-9 du Code de furbanisme et aux articles L. 321-1 et suivants du
Code de I'environnement. Elles s’appliquent & de nombreuses communes puisque le
littoral francais représente 7800 km de cotes en France meétropolitaine et 2500
outre-mer. Sa protection est aussi I'ceuvre du Conservatoire de I'espace littoral et
des rivages lacustres, établissement public de I'Etat a caractére administratif,
propriétaire de 73 000 hectares sur 880 km de cotes.

Le champ d’application de la loi du 3 janvier 1986 est communal.

Sont concernées :

1. les communes littorales de plein droit : elles sont riveraines des mers et océans,
des étangs salés et des plans deau intérieurs de plus de 1 000 hectares
I'application de la loi couvre alors I’ensemble du territoire communal ;
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6.3.2.

2. les 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 : seules certaines dispositions de la loi leur sont alors
applicables. La liste de ces communes a été déterminée par un décret du 29 mars
2004 ;

3. les communes qui ne sont pas littorales, mais qui participent aux équilibres
économiques et écologiques littoraux, lorsqu’elles en font la demande auprés du
préfet : la loi littoral a alors vocation a s’appliquer sur I'ensemble du territoire de ces
communes.

Les régles d’urbanisme propres au littoral**

A. Les grands principes relatifs a I'implantation des constructions

a. La continuité de l'urbanisation

L’extension de l'urbanisation doit se faire soit en continuité avec les agglomérations

et villages existants'>®, soit en hameaux nouveaux intégrés a I’environnement.

b. L'extension limitée de 'urbanisation

Dans les espaces proches du rivage ou des rives des plans d’eau intérieurs, seule est
autorisée une urbanisation limitée qui doit étre justifiée et motivée dans le PLU.

c. L’inconstructibilité de la bande des 100 métres en dehors des espaces
urbanisés

Les constructions et installations sont interdites, en dehors des espaces urbanisés,
sur une bande littorale de 100 metres a compter de la limite haute du rivage ou des
plus hautes eaux pour les plans d’eau intérieurs, a I'exception de celles qui sont
nécessaires a des services publics ou a des activités économiques exigeant la
proximité immédiate de l'eau. La encore, leur réalisation est toutefois soumise a
enquéte publique. Le PLU peut élargir a plus de 100 métres l'interdiction lorsque des
motifs liés a la sensibilité des milieux ou a I'érosion des cbtes le justifient. La
jurisprudence se montre tres stricte sur ce principe : des permis de construire sont
annulés en totalité alors méme qu’un seul des batiments autorisés est dans la bande

des 100 métres si I'opération forme un tout*®®.

d. La protection de certains espaces

Les espaces remarquables ou caractéristiques du littoral doivent étre protégés et
seuls des aménagements légers peuvent y étre admis, dés lors toutefois qu’ils sont
nécessaires a leur gestion, a leur mise en valeur ou a leur ouverture au public
(article L. 146-6 du Code de l'urbanisme). Tel n'est pas le cas, par exemple, de
I'implantation d’une aire de jeux et de sport™®’. Un décret du 29 mars 2004, codifié a
I'article R. 146-2 du Code de l'urbanisme donne la liste de ces aménagements légers.

e. Les espaces boisés classés

Le PLU doit classer en espaces boisés les parcs et ensembles boisés existants les plus
significatifs de la commune ou du groupement de communes aprés consultation de la

134 Articles L. 146-1 & L. 146-9 du Code de I'urbanisme

135 Exemple : CAA Nantes 31 mai 2000, commune de Dragey-Ronthon, BJDU 3/2000 p 204.
138 CE 8 mars 2004, société des constructions immobiliéres de Bretagne BJDU/2004 p 348.

137 CE 20 octobre 1995, commune de Saint-Jean-Cap-Ferrat et autres, BJDU 5/1995 p 365.
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commission départementale compétente en matiére de nature, de paysages et de
sites (article L. 146-6 dernier alinéa du Code de I'urbanisme).

B. Les régles relatives aux infrastructures

a. L’article L. 146-7 du Code de l'urbanisme

Cet article prévoit des dispositions particulieres pour les routes nouvelles. Ainsi, les
nouvelles routes de transit doivent étre a plus de 2000 métres du rivage. Cette
disposition ne s’applique cependant pas aux rives des plans d’eau intérieurs. Sauf
lorsque la configuration des lieux s’y oppose ou en cas de contraintes liées a
I'insalubrité, les nouvelles routes de desserte locale ne peuvent étre réalisées sur le
rivage ou le longer et aucune route ne peut étre implantée sur les plages elles-
mémes, les cordons lagunaires, les dunes ou les corniches.

b. L'article L. 146-3 du Code de l'urbanisme

Cet article rappelle I'usage libre et gratuit des plages et le libre accés du public au
rivage. Selon le Iégislateur, les opérations d’aménagement doivent donc préserver ce
libre accés au rivage.

La portée de la loi littoral

La portée de la loi littoral est différente selon qu’il existe ou non une directive
territoriale d’aménagement.

Les directives territoriales d’aménagement peuvent préciser les modalités
d’application de la loi littoral, dans le strict respect de celle-ci. L'existence d’une
directive territoriale d’aménagement permet de concrétiser a I'échelle locale
I'application de la loi littorale. C'est au regard des choix faits a son niveau qu’il
convient d’apprécier si les opérations et projets sont ou non compatibles avec la loi
littoraf*®,

L'absence de directive territoriale d’aménagement reste aujourd’hui I'hypothése la
plus fréquente. Dans ce cas, la loi littoral s’applique aussi bien a un document
d’'urbanisme qu’a une opération d’'aménagement ou a un permis de construire.

Précisons que les schémas de mise en valeur de la mer sont des documents

d’urbanisme et doivent donc a ce titre respecter les dispositions de la loi littoral.

Signalons qu'une circulaire sur "lI'application de la loi littoral" a été adoptée le 14
mars 2006. Cette circulaire permet de préciser les concepts essentiels de la loi
littoral en rappelant les objectifs fondamentaux poursuivis par le Iégislateur, éclairés
par la jurisprudence du Conseil d’Etat. Elle clarifie ainsi les notions d’espaces proches
du rivage, d’extension d’urbanisation, d’agglomérations, de hameaux nouveaux ainsi
que la différence entre urbanisation nouvelle et construction nouvelle. Elle ne porte
cependant pas sur le traitement des espaces remarquables, notion qui avait fait
I'objet d’'une circulaire le 15 septembre 2005.

138 CE 27 juillet 2005, Comité de sauvegarde du Port- Vauban, Vieille ville d’Antibes-Est, BJIDU 4/2005
p 243.
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6.4. Programme local de I’habitat (PLH)

PLH en Bretagne-Juin 2006
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Les programmes locaux de I'habitat ont été institués par la loi de décentralisation du
7 janvier 1983 relative a la répartition des compétences entre les communes, les
départements, les régions et I'état. L'établissement des P.L.H. est de la compétence
des communes ou des établissements publics de coopération intercommunale. lls ont
comme fonction de déterminer leurs opérations prioritaires et notamment les actions

en faveur des personnes mal logées ou défavorisées.

Les P.L.H. institués en 1983 ont une double fonction. lls doivent permettre aux
communes ou aux agglomérations (s'ils sont élaborés par des groupements de
communes) de replacer leur politique de I'habitat dans le cadre d'une prévision et
d'une programmation a moyen terme. Par ailleurs, ces programmes doivent étre pris
en compte par I'Etat dans le cadre de la répartition des financements privilégiés du
logement social (ex. : Préts locatifs aidés).

La loi n°91-662 du 13 juillet 1991 dite "loi d'orientation pour la ville" fait des P.L.H.
I'un des principaux instruments de la mise en ceuvre du droit a la ville. A cette fin,
elle vise a en faire des outils de programmation articulant aménagement urbain et
politique de I'habitat. Le champ d'application, le contenu, les conditions d'élaboration
et, surtout, la portée des P.L.H. sont précisés dans les articles L. 302-1 et suivants
du Code de la construction et de I'habitation dont les conditions d'application ont été
définies par le décret n°92-459 du 22 mai 1992.
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6.4.1.

6.4.2.

6.5.

6.5.1.

Champ d'application des P.L.H.

En principe, les P.L.H. doivent concerner tout ou partie d'une agglomération ou d'un
ensemble de communes qui entendent par leur coopération répondre a des objectifs
communs en matiére d'habitation. lls sont donc de la seule compétence des
établissements publics de coopération intercommunale. La mise en place d'un P.L.H.
est, en toute hypothése, facultative et dépend de la seule volonté de coopérer des
communes concernées.

La loi n°96-987 du 14 novembre 1996 relative a la relance pour la ville dispose dans
son article 30 que toute commune comprenant sur son territoire tout ou partie d'une
zone sensible urbaine au sens de la loi du 4 février 1995 doit étre dotée d'un P.L.H.

Contenu du P.L.H.

Dans sa structure, le P.L.H. doit comporter un diagnostic, I'’énoncé de principes et
d'objectifs et un programme d'actions (Code de la construction et de I'habitation,
art. 302-1 et suivants).

Il constitue tout d'abord un diagnostic et une prévision portant sur les besoins en
logements des habitants actuels et futurs, établie en fonction de ['évolution
démographique et économique de I'agglomération et de sa politique d'aménagement
et d'équipement (particulierement en ce qui concerne la desserte en transports). En
outre, s'il ne constitue pas un document d'urbanisme, le P.L.H. doit étre élaboré en
fonction des opérations d'aménagement déterminées par les différents schémas
d'aménagement urbains.

A partir de ces prévisions, il doit définir, pour une durée de cing ans minimum, une
politique locale de I'habitat conforme aux nouveaux principes de la politique de la
ville. A cet effet, il doit préciser les objectifs quantitatifs retenus en matiére de
constructions neuves et de réhabilitation, décrire les principes qu'il retient pour
permettre de répondre aux besoins en logements et assurer entre les communes et
entre les quartiers d'une méme commune une répartition équilibrée et diversifiée de
I'offre de logements.

Plan de déplacements urbains (PDU)

Historique des plans de déplacements urbains

Les plans de déplacements urbains ont été formalisés pour la premiére fois dans la
loi d’orientation sur les transports intérieurs (LOTI) en 1982. lls prennent un
caractére obligatoire avec la loi sur l'air et I'utilisation rationnelle de I'énergie
(LAURE) en 1996. La loi SRU™® renforce encore le role des PDU.

Ces plans déterminent, dans le cadre d’'un périmétre des transports urbains (PTU),
I'organisation du transport des personnes et des marchandises, la circulation et le
stationnement. Tous les modes de transports sont concernés, ce qui se traduit par la
mise en place d’actions en faveur des modes de transports alternatifs a la voiture
particuliere : les transports publics, les deux roues, la marche a pied... La réalisation
d’'un PDU est une obligation Iégale pour les communes ou établissements publics de
coopération intercommunale de plus de 100 000 habitants. Ce plan est établi pour

139 voir 6.2. du méme chapitre
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6.5.2.

6.6.

une durée de 5 a 10 ans et doit étre révisé en cas de modification du périmetre des
transports urbains.

Elaborés par I'autorité organisatrice de transport urbain (AOTU), les PDU s’intégrent
dans une logique urbaine globale. La loi SRU insiste sur la cohérence territoriale,
donc sur I'articulation entre la planification urbaine et les politiques de déplacements.
Les documents d’urbanisme doivent désormais tenir compte des conséquences de
I'urbanisation sur les trafics et donner la priorité au développement des zones
desservies par les transports publics. Les plans locaux d’urbanisme (PLU) doivent
étre compatibles avec les PDU, qui eux-mémes doivent étre compatibles avec les
schémas de cohérence territoriaux (SCoT) lorsqu’ils existent.

Le contenu des plans de déplacements urbains

En termes de contenu, les PDU, par un traitement global de la problématique des

déplacements, atteignent les objectifs fixés par les lois LOTI, LAURE et SRU d'une

part et les objectifs de 'AOTU d’autre part. L’ambition du PDU est d’assurer un
équilibre durable entre les besoins de mobilité des habitants et la protection de leur
environnent et de leur santé. Les mesures a mettre en place concernent :

? l'amélioration de la sécurité de tous les déplacements,

? la diminution du trafic automobile (ou trafic routier),

? le développement des transports collectifs et des moyens de déplacements
économes et les moins polluants pour I'environnement, notamment I'usage de la
bicyclette et la marche a pied,

? l'aménagement et I'exploitation des réseaux et des voiries d’agglomérations, afin
de les rendre plus efficaces, notamment en les partageant entre les différents
modes de déplacement et en favorisant la mise en ceuvre d’actions d’information
sur la circulation,

'organisation du stationnement sur voirie et dans les parcs de stationnement,

le transport et la livraison des marchandises, tout en rationalisant les conditions
d’approvisionnement de [I'agglomération afin de maintenir les activités
commerciales et artisanales,

? la mise en place d’une tarification et d’'une billettique intégrées pour I'ensemble
des déplacements,

? Il'encouragement pour les entreprises et les collectivités publiques a favoriser le
transport de leur personnel, notamment par ['utilisation des transports en
commun et du covoiturage, en réalisant un plan de déplacement d'entreprise.

Le plan de déplacements urbains doit faire I'objet d’une évaluation au bout de 5 ans,

et sa révision, en cas de modification du PTU, doit intervenir dans un délai maximum

de 3 ans.

Espaces naturels sensibles

Les espaces naturels sensibles ont succédé, depuis la loi n°85-729 du 18 juillet 1985,
a la procédure antérieure des périmetres sensibles créés en 1959 dont la mise en
ceuvre était de la responsabilité des préfets. Les périmétres sensibles constituaient
I'un des premiers instruments juridiques de protection des espaces verts menaceés
d'urbanisation excessive, mais leur procédure de création était complexe.

Depuis 1985, c'est de la seule volonté politique de l'assemblée départementale
qu'émane la création d'un espace naturel sensible. Les lois de décentralisation
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6.7.

donnent en effet compétences aux départements pour mettre en ceuvre des mesures
de protection, de gestion et d'ouverture au public de ces espaces.

Les espaces naturels sensibles sont régis par les articles L. 142-1 etR. 142-1a 13 du
Code de l'urbanisme. Les conditions d'application de ces textes ont été précisées par
deux importantes circulaires du 15 mars 1978 et du 9 mai 1988.

La politique d'espaces naturels sensibles a donc comme objet de permettre aux
départements de préserver la qualité des sites, des paysages et des milieux naturels
et d'assurer la protection, la gestion et I'ouverture au public des espaces naturels
sensibles, boisés ou non (Code de l'urbanisme, art. L. 142-1). La loi du 2 février
1995 élargit I'objet de la mission de protection des espaces naturels sensibles confiés
aux départements a la sauvegarde des habitats. Cette innovation permet au
département de prendre en compte les objectifs de la directive de la CEE 92/43 du
21 mai 1992 dite "directive habitats" et, dans le cadre des compétences que lui
donnent les articles L. 142-1 et suivants du Code de l'urbanisme, de mettre en
ceuvre les actions nécessaires a la préservation de la diversité biologique, d'une part,
en assurant la conservation des habitats naturels et des habitats d'espéces
d'importance communautaire, d'autre part, en protégeant les espéces menacées et

en adoptant les mesures de gestion nécessaires.

Cette politique doit étre compatible avec les lois d'aménagement et d'urbanisme ainsi
qu'avec les orientations des schémas de cohérence territoriale et les chartes
intercommunales de développement et d'aménagement.

A cette fin, il est prévu un triple dispositif comprenant des mesures de protection
réglementaire, la mise en ceuvre d'un droit de préemption permettant I'acquisition
des espaces a protéger et la perception d'une taxe départementale affectée au
financement de cette politique.

Cette politique varie beaucoup d'un département a l'autre, en fonction des priorités
écologiques, des pressions fonciéres, mais aussi des choix politiques. Elle repose sur
la maitrise fonciere de ces territoires, qui permet de les adapter, voire les soustraire,
a une pression touristique trop forte ou a une urbanisation excessive. Ces
acquisitions sont financées par une taxe sur les permis de construire, appelée taxe
départementale des espaces naturels sensibles. L'objectif prioritaire de ces espaces

est de contribuer a la conservation du patrimoine naturel ou paysager tout en
ouvrant ces sites au pubilic.

Cette ouverture résulte d'une obligation légale, liée a I'utilisation de la taxe des
espaces naturels sensibles. Le département peut instituer une Taxe départementale
des espaces naturels sensibles (Voir dans ce méme chapitre le paragraphe 5.4.3.B.).
En 2005, 71 départements utilisent cette mesure dont les quatre départements
bretons (Voir chapitre 2, point 6.2.2.C.).

Actualité : la loi ENL, une déclinaison en urbanisme

La loi 2006-872 du 13 juillet 2006 portant engagement national pour le logement
(ENL) acte un fait largement débattu depuis des années : sans foncier, pas de
logement. Elle crée des ponts en ouvrant les outils d'urbanisme, en renforcant les
permis et autorisations, en affichant la volonté forte d'une meilleure maitrise du sol.

140 D'aprés Antony Fage, Cabinet de Castelnau, avocats associés, dans Localtis.info le 4 octobre 2006
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6.7.1.

6.7.2.

Afin de donner aux élus locaux les moyens de développer la mixité sociale, la loi ENL
modifie le Code de l'urbanisme dans quatre grands secteurs : la politique fonciére,
les documents d'urbanisme, les autorisations d'urbanisme et les droits de préemption
et de priorité.

Le volet urbanisme de la loi s'accompagne de mesures fiscales pour inciter les
communes a construire ou libérer des terrains constructibles.

De nouvelles marges de manoeuvre fiscales**

La loi assouplit les régles encadrant la taxe fonciére sur les propriétés non-baties et
la taxe locale d'équipement. Elle crée la taxe sur la cession de terrains rendus
constructibles.

A. Augmentation de la taxe fonciére sur les propriétés non-béaties pour les
terrains constructibles

L'article 24 élargit la majoration de taxe fonciére sur les propriétés non-béaties
portant sur les terrains constructibles situés en zone urbaine. L'objectif de cette
mesure est de donner aux maires des outils pour mettre en oeuvre la politique
d'urbanisation décidée par le conseil municipal. Ce dernier pourra instaurer, par
délibération motivée, une majoration de la taxe fonciére sur les propriétés non-baties
afin de lutter contre la rétention fonciere de certains propriétaires.

B. Majoration de la taxe locale d'équipement

L'article 25 vise a majorer les bases d'imposition de la taxe locale d'équipement afin
de financer les équipements suscités par la construction de logements nouveaux, qui
entrainent pour les communes d'importants colts de financements.

C. Création de la taxe forfaitaire sur les terrains devenus constructibles

Le conseil municipal pourra instaurer une taxe sur la cession de terrains rendus
constructibles visant a un partage de la plus-value générée par la décision de la
commune de rendre le terrain constructible. L'objectif poursuivi par cette mesure est
de permettre aux communes de financer une part des colts de développement des
infrastructures et des équipements dans les zones ainsi rendues constructibles.

L'acces au fichier immobilier

La loi dispose que I'administration fiscale transmet aux collectivités territoriales et
aux établissements publics de coopération intercommunale, a titre gratuit et sans
pouvoir opposer la régle du secret, les éléments d'information qu'elle détient au titre
des valeurs fonciéres déclarées a I'occasion des mutations intervenues dans les cinq
derniéres années.

Par ailleurs, une amélioration des exonérations de taxe fonciére sur les propriétés
baties est prévue pour les organismes HLM qui construisent en respectant les critéres
de qualités environnementales d'ici le 31 décembre 2009 (date de la fin du plan de
cohésion sociale).

141 Références aux articles 22, 24, 25 et 26 de la loi 2006-872 du 13 juillet 2006 portant engagement
national pour le logement (JO du 16 juillet 2006).

130

CESR de Bretagne — Mai 2007



Chapitre 3 - De nombreux acteurs, outils et politiques

6.7.3. Comment donner une nouvelle place au logement dans les outils
d‘urbanisme ?**

Les logements locatifs sociaux vont jouir d'une majoration de COS (coefficient
d'occupation des sols). Il sera possible de définir dans les PLU et les POS des zones
dans lesquelles les programmes de logements devront nécessairement inclure des
logements locatifs.

A. Les possibilités pour I'Etat de mettre en oeuvre des projets de
construction de logements

Les opérations de logements menées sur les terrains publics appartenant a I'Etat ou
a ses établissements publics, dans des périmetres délimités par décret, auront les
effets d'une opération d'intérét national, au sens de l'article L. 121-2 du Code de
I'urbanisme. Au sein de ces périmétres, les permis de construire délivrés pour la
réalisation de logements le seront au nom de I'Etat (paragraphe | de I'article ler).
Toutefois, les communes et EPCI compétents en matiére d'urbanisme sont consultés
sur les projets de décret délimitant ces périmeétres. lls doivent donner leur avis dans
un délai de deux mois. Pour compléter ce dispositif et permettre a I'Etat ou ses
établissements publics de mener a bien les programmes de logements, le paragraphe
11 de I'article 1er exclut du droit de préemption urbain, I'aliénation de terrains, batis
ou non-batis, en vue de la réalisation des logements situés dans les périmétres ayant
les effets d'une opération d'intérét national. Enfin, I'Etat et ses établissements publics
pourront se prononcer, par une déclaration de projet, sur l'intérét général d'une
action ou d'une opération d'aménagement. Par conséquent, I'Etat a désormais la
faculté, a l'instar de la commune et des autres collectivités territoriales, de modifier
le PLU et le SCoT lorsque I'action ou l'opération se révéele incompatible avec I'un de
ces documents (articles L. 122-15 et L. 123-16 du Code de I'urbanisme).

B. Transmission par le préfet au maire de la liste des immeubles publics
situés sur le territoire de la commune

L'article L. 121-2-1 du Code de l'urbanisme a pour objet la transmission par le préfet
aux maires et aux présidents d'établissements publics de coopération
intercommunale (EPCI) compétents en matiére de politique locale de I'habitat, qui en
font la demande, de la liste des immeubles situés sur leur territoire et appartenant a
I'Etat ou a ses établissements publics.

C. Les logements sociaux bénéficiant d'une majoration de COS

Au sein des communes de plus de 20 000 habitants et celles de plus de 1500
habitants membres d'un EPCI compétent en matiére d'habitat regroupant plus de
50 000 habitants, le conseil municipal peut, par délibération motivée, et sous réserve
de ne pas porter atteinte a I'économie générale du POS ou du projet d'aménagement
et de développement durable du PLU, délimiter des zones dans lesquelles la
réalisation de programmes de logements comportant au moins une moitié de
logements locatifs sociaux jouissent d'une majoration de COS qui peut atteindre
50 %. Cette disposition est uniquement applicable aux permis de construire délivrés
avant le ler janvier 2010.

142 péférences aux articles ler, 2 et 4 de la loi 2006-872 du 13 juillet 2006 portant engagement
national pour le logement (JO du 16 juillet 2006).
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D.L'introduction d'un pourcentage de logements sociaux dans les
programmes de logement

Les communes ou les EPCI qui le souhaitent peuvent désormais circonscrire dans
leur POS/PLU des zones dans lesquelles les programmes de logements devront
nécessairement inclure une catégorie de logements locatifs définie par le PLU. Cette
disposition permet de fournir un fondement légal a la pratique consistant a
contraindre les promoteurs privés d'introduire un pourcentage de logements sociaux
dans leur programme. En contrepartie, il est instauré un droit de délaissement
particulier au bénéfice des propriétaires des terrains concernés. La mise en demeure
d'acquérir reste a linitiative du propriétaire du terrain. L'administration bénéficie
d'un délai d'un an pour l'acquérir soit a I'amiable soit & un prix fixé judiciairement. La
loi prévoit que cette servitude pourra étre instituée dans les zones urbaines ou a
urbaniser du PLU.

E. La cession de parts de SCI soumise a droit de préemption urbain

Parmi les moyens importants de l'acquisition de la maitrise fonciére par les
collectivités locales, le droit de préemption urbain (DPU) occupe une position
prépondérante. Le DPU s'applique aux aliénations de biens immeubles a titre
onéreux. Ce principe accepte, jusqu'a présent, un certain nombre de tempéraments
dont les cessions de parts de sociétés civiles immobilieres (SCI). Dans la pratique,
des SCI étaient souvent créées spécialement pour échapper au DPU. Dans le but de
parer a de telles pratiques, l'article 18 de la loi du 13 juillet 2006 prévoit que, dans
les communes ayant instauré un DPU "renforcé", la cession de la totalité des parts
d'une SCI, dont le patrimoine est constitué par une unité fonciére, batie ou non, est
soumise a droit de préemption.
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Les enjeux du foncier en
Bretagne







Introduction de la deuxiéme partie

La présence humaine sur un territoire se traduit inévitablement par le
développement de zones artificielles : habitat, infrastructures de transport,
implantations industrielles, ... Mais parce que l'espace est une ressource limitée,
maitriser sa consommation est un enjeu fort. Dans cette perspective, la gestion et
I'aménagement du territoire apparaissent comme essentiels dans la recherche d'un
équilibre entre le respect des milieux et la satisfaction des besoins des générations
présente et future.

Malgré I'existence de nombreux instruments réglementaires a toutes les échelles,
I'artificialisation ne cesse de croitre : en 2003, les zones artificielles couvraient 8 %
du territoire national contre 7% dix ans auparavant. 60 000 hectares de territoires
naturels ou agricoles sont grignotés chaque année en France métropolitaine au profit
de zones artificielles. Cette artificialisation est exacerbée dans les zones littorales,
2,7 fois plus artificialisées que I'ensemble du territoire national.

La ville diffuse gagne du terrain. Le paysage se dégrade aux abords des villes qui
sont colonisés par les maisons individuelles et des batiments commerciaux et
industriels, notamment le long des axes de communication. Les agglomérations
répondent de moins en moins & un modeéle simple de type centre / périphérie. Les
nouvelles polarités (entreprises, services, commerces...) qui émergent aux franges
des villes, influence directement la mobilité et rendent difficile et moins rentable la
mise en ceuvre des transports collectifs. L'étalement urbain favorise la dépendance a
I'automobile.

Les territoires comme les lles et le littoral qui présentent des aménités naturelles
sont souvent menacés du fait de leur attractivité. La pression urbaine et le tourisme
mettent en péril les milieux, souvent fragiles, et le cadre de vie que ces populations
sont venues chercher. Elle génére des conflits d'usage et pose des problemes de
gestion environnementale (congestion automobile, gestion de sites naturels,
épuration des eaux usées, traitement des déchets...).

Garder une place pour chacun

La situation n'est donc pas la méme en tout point du territoire. La pression fonciere
en Bretagne s'exerce essentiellement sur I'agglomération rennaise, et sur les cotes,
tout particulierement le sud (Golfe du Morbihan, agglomération de Vannes). Mais la
pression n'‘est pas la méme non plus au coeur des villes centres et dans leur
périphérie, sur le trait de céte ou plus loin dans les terres.

L'enjeu est de pouvoir garder une place pour chacun.

Il faut mettre en place les politiques et les outils pour que chaque habitant, chaque
activité puissent trouver et conserver leur place sur le territoire régional tut en
préservant pour cette région tous les atouts qui font ses qualités et son attractivité.
L'agriculture, I'habitat, I'industrie, le commerce, les infrastructures, les services, les
loisirs, I'environnement, ... tout ce qui compose le territoire doit pouvoir étre a
disposition de tous, le plus harmonieusement possible.
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Chapitre 4 - Le foncier sous pression

Toutes les utilisations du sol précédemment exposées (chapitre 2) interagissent,
s'associent ou se concurrencent, créant une pression fonciére dont l'intensité varie et
qui est ressentie plus ou moins fortement dans différents domaines, dans différents
lieux et par les différents acteurs. Les pressions exercées sur le foncier sont d'autant
plus importantes que les utilisations possibles du sol sont nomb reuses.

Un ensemble d'acteurs, d'outils et de politiques (chapitre 3) s'intéressent, contrblent,
contraignent, réglementent, influent, ... et finalement intéférent dans toutes les
utilisations possibles de ce foncier et participent donc de ce fait au jeu des pressions
qui s'exerce sur chaque parcelle du territoire.

La Bretagne est ainsi confrontée a une pression fonciére qui résulte a la fois d'un
accroissement démographique régional continu, de la vitalité de ses activités
économiques, du développement permanent de la périurbanisation et d'une
attractivité toujours plus forte du littoral.

En fonction de ses intéréts économiques et sociaux, de son histoire et de celle de ses
parents, de son appartenance a telle ou telle entité qui font la société, de ses
repéres, de son organisation, ..., chacun percoit difféeremment le territoire, I'utilité de
ce sol, la valeur & donner au foncier (1.).

La situation géographique d'une portion de territoire induit son attrait, ainsi que
I'intérét que peut y porter un nombre plus ou moins important d'acteurs souhaitant
bénéficier de cette position pour s'y installer (2.). Les pressions fonciéres s'exercent
différemment a chaque niveau territorial et la Bretagne, comme tout autre territoire,
subit des pressions différenciées en tout point qui la compose.

Cette pression fonciére peut donc s'expliquer (3.) : par des facteurs humains
(accroissement démographique, évolutions sociétales), par des facteurs économiques
et financiers, par le jeu des acteurs, mais aussi par le manque de terrains a
dispositions pour les aménagements nécessaires.

1. Des perceptions différentes (intéréts privés,
intéréts collectifs)

Comme nous l'avons montré précédemment, e foncier a de multiples Bles et de
multiples statuts. De ce fait, il est percu difféeremment par chacun en fonction de
nombreux critéres géographiques, temporels, d'usages réels ou possibles..., en
fonction de ses attentes, de ses désirs...

Support d'une construction d'habitation ou d'activité, outil de travail et de production
des agriculteurs, terrains naturels concourant a I'équilibre écologique, assiette
d'équipements et d'infrastructures d'intérét collectifs..., le foncier remplit de multiples
réles. Propriété publique ou propriété privée, héritage familial chargé d'affectivité,
placement refuge dont la valeur dépend de sa situation géographique, des réegles
d'urbanisme (un simple trait sur un plan peut en changer la valeur dans des
proportions trés importantes), base de calcul de I'impét local, source de revenus
locatifs, le foncier a un trés grand nombre de statuts.

Chacun en fonction de la "casquette qu'il voudra bien porter” aura une perception
différente des parcelles de territoires qui composent son environnement spatial.

En tant que propriétaire, I'hnomme pourra percevoir le sol comme sa propriété, son
patrimoine, un revenu potentiel, une rente..., ou comme un bien plein d'affection et /
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ou chérement acquis qu'il aura a cceur de défendre et valoriser. En tant que citoyen,
il trouvera évident que le foncier soit le support de tous les équipements publics et
de tous les services qu'il aimerait trouver a sa disposition, de toutes les
infrastructures nécessaires a ses déplacements... Il souhaitera que I'environnement
soit préservé pour profiter de la nature et de ses paysages et pour imaginer que ses
petits-enfants en profiteront tout autant que lui...

L'importance de la propriété

La propriété est une notion centrale dans toute réflexion sur le foncier. En effet, "la
propriété individuelle et collective est pour la plupart de nos concitoyens, lI'une des
valeurs d'épargne les plus sdres, une assurance-vie permettant de faire face a tout
type d'aléas dans une société incertaine, un facteur incontournable du marché
immobilier et enfin un enjeu politique, pour ne pas dire idéologique, majeur."*3

Posséder le sol pour s'approprier I'espace

Dans la société agricole de I’Ancien Régime, I'intérét principal du propriétaire foncier
résidait dans le droit d’exploiter le produit de la terre cultivée. Le bénéficie de 'usus
pouvait donc s’accommoder d’un régime partagé sur la propriété. En donnant a tous
les propriétaires fonciers des prérogatives absolues sur leurs biens, les Iégislateurs
du Code Civil (1804) transforment la nature juridique des propriétés immobilieres.
Jusque la considérée comme un outil de production, le sol acquiert une dimension
nouvelle: il se transforme en un patrimoine dont la valeur est garantie sur la longue
durée. Transmissible entre générations ce patrimoine, outre les rendements qu’il
procure, devient un élément dans lI'assurance sociale que les ménages cherchent a
obtenir pour eux comme pour leurs descendants**.

Avec le développement de [l'urbanisation et, surtout, de la périurbanisation,
I'acquisition d’un bien foncier est de plus en plus liée a l'installation résidentielle des
ménages. Acquérir du sol, ce n’est plus se garantir la disposition d’'un outil de
production, c’est se constituer un patrimoine qui permettra I'ascension sociale pour
soi-méme et pour ses descendants. C’est aussi conquérir le droit a étre « chez soi »,
contre tout empiétement du voisin, du passant ou de I'Etat. S’appropriant sa parcelle
de plus en plus privativement, le rurbain peut étre tenté de reprendre a son profit le
processus initié en 1804 : traduire en acte le réve d’'une propriété absolue, dont la
valeur est autant économique que symbolique.

Déclenchée par un besoin matériel de résidence, la propriété du sol ne se limite donc
pas a son utilité. Selon la taille de sa parcelle, sa localisation, son prix, son
"paysagement"”, le propriétaire affirme spatialement sa place dans la hiérarchie des
rapports sociaux. Selon les cas, cette derniere doit seulement étre maintenue, mais il
se peut qu’elle soit a conquérir ou bien a défendre. Dans la pratique, les motivations
s’entrecroisent, faisant de I'acte d’appropriation fonciére un acte pluriel ou les
considérations patrimoniales se mélent avec les catégories du sociétal, du culturel,
voire du psychologique™.

143 Dans "Les politiques de I'urbanisme et de I'habitat face aux changements climatiques", Avis du
Conseil économique et social présenté par M. Paul de VIGUERIE, rapporteur au nom de la section du
cadre de vie - Journal officiel, mardi 2 mai 2006. p.31.

144 CASTEL (R.), 2003, L’insécurité sociale. Qu’est-ce qu’étre protégé ? Paris, éd. du Seuil, 95 p.

145 ATTALI (J.), 1987, Au propre et au figuré : une histoire de la propriété. Paris, éd. Fayard, 552 p.
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Les paradoxes d'une propriété limitée

En ville comme a la campagne, la propriété du sol est grevée de servitudes qui en
limitent I'appropriation. Par nature, la planification des usages du sol suppose des
atteintes au droit de la propriété (limites de constructibilité, servitudes d’alignement,
droits de passage, droit de chasse, etc.).

Paradoxalement, c’est de cet ensemble de contraintes que le produit foncier,
notamment urbain, tire son attrait. L’heureux propriétaire d’'une dune dans le désert
peut caresser le réve d’'une propriété absolue. Il peut réver d’en exploiter le sable, de
construire une casbah ou un hétel de luxe. Mais le sable est impossible & expédier, la
casbah ne servira a rien et I'hétel n’attirera jamais aucun touriste. A l'inverse, celui
qui détient quelques meétres carrés autour de I'Esplanade des Invalides semble bien
malheureux. Il subit des contraintes et des obligations de toutes sortes, est accablé
de taxes et de paperasseries. C’est pourtant lui qui est le propriétaire le plus
chanceux, puisque ces quelques meétres carrés valent trés cher. Voisin d’autres
terrains qui subissent des contraintes du méme ordre, sa valeur s’éléve et attire les
groupes sociaux les plus solvables.

Plus une société produit son espace de maniere contrblée, plus elle limite le caractére
absolu de la propriété individuelle. En retour, ces contraintes bénéficient au
propriétaire en générant une valeur ajoutée autant concréte que symbolique, qui nait
de l'efficacité sociale avec laquelle sont organisées les densités et les proximités'“®.
Les espaces les plus chers sont paradoxalement les espaces les plus socialisés, ceux
ou les droits des propriétaires sont les plus restreints.

La propriété fonciére n'est nulle part absolue. Dans les pays industrialisés, il n'existe
plus guére d'utilisation du sol qui ne soit subordonnée a une autorisation.
L'autorisation de construire est exigée partout depuis longtemps. Mais c'est, par
exemple, le droit de cultiver qui tend lui-méme a ne plus étre automatiquement inclu
dans le droit de propriété. Dans les pays de la Communauté européenne, il ne suffit
plus d'étre propriétaire d'une prairie pour pouvoir y élever une vache et produire du
lait ; il est nécessaire de disposer d'un quota laitier. Une prairie disposant d'un quota
n‘a donc pas la méme valeur vénale qu'une prairie sans quota*’. C'est le
réglement qui fait la valeur du sol. La valeur réelle d'un terrain dépend beaucoup
plus de la définition des droits qui lui sont attachés que de la géométrie de son
exacte délimitation.

L'essence du droit de propriété est la faculté de vendre ce droit

Les droits constitutifs de la propriété du sol peuvent étre répartis entre plusieurs
titulaires. La propriété peut étre partielle. Mais ce qui distingue radicalement les
droits de propriété, qu'ils soient plus ou moins absolus ou relatifs, partiels ou
globaux, d'un simple droit d'usage, le critére qui fait que I'on est propriétaire de son
terrain et que I'on n'a pas simplement le droit d'y cultiver ou le droit d'y habiter, c'est
qu'on dispose de la capacité de vendre son droit. Le propriétaire d'un droit dispose
de la possibilité de vendre ou & louer ce droit a qui il souhaite, sans avoir a
demander d'autorisation, pourvu qu'il trouve quelqu'un pour I'acheter.

146 BERGEL, Pierre, mars 2004 "Propriété du sol et appropriation de I'espace. Approches croisées du
droit et de la géographie sociale" CRESO, Université de Caen, dans ESO n°24.
147 Joseph COMBY, 1998, “La fabrication de la propriété" dans "propriété et environnement", Dalloz.
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L'attractivité du territoire

La Bretagne est attractive'®® ; mais que signifie qu'un territoire est attractif ? Que
pour de multiples raisons, hombreux sont ceux qui souhaitent s'y rendre.

La Bretagne est doublement attractive : pour son dynamisme (emploi) et pour bk
beauté de ses paysages (tourisme).

Bien évidemment, tout le territoire n'est pas également attractif. La localisation
géographique et les avantages qu'offre cette situation spatiale augmentent ou non
I'envie ou l'intérét pour se rendre en ce lieu, pour y acquérir un bien.

Plus un terrain est attractif, plus il risque d'étre cher car le prix du sol est la
capitalisation des avantages qu'il offre.

Plus un terrain est accessible, plus il est attractif ;ainsi, dans le choix d'un site, sa
rapidité d'acces est devenue primordiale.

Nous pouvons remarquer que partout ou est arrivé le TGV une croissance certaine a
pu étre constatée. Ainsi, faire en sorte que Paris soit a 3 heures de Brest et de
Quimper est devenu une priorité régionale : "Bretagne a grande vitesse".

Parmi les éléments qui peuvent aujourdhui rendre attractif un territoire, son
accessibilté informatique joue parfois un role certain. Une entreprise pourra avoir
comme critéres de localisation I'accés au haut débit. Il en sera de méme pour un
particulier, touriste ou résident, pour lequel les moyens de communication modernes
sont devenus une nécessité.

L'attractivité d'un territoire, c'est aussi son paysage. De ce fait, la Bretagne a un
potentiel certain, et ses 2 730 km de cbtes n‘en sont pas lI'un de ses moindres
avantages.

Pour le résident travaillant en ville, d'autant plus s'il a de jeunes enfants, la ruralité
et son calme, ses paysages préservés, sa nature, ses espaces... sont des facteurs
attractifs qui le feront opter pour une construction en campagne plutét que I'achat
d'un appartement en ville.

Dans les secteurs plus urbanisés, la proximité immeédiate d'un parc, d'un jardin public
("avec vue sur") fait grimper les prix des appartements.

De la méme facon, dans les zones en limite d'urbanisation, le prix des terrains au
voisinage des terrains acquis par le Conservatoire du littoral ont augmenté de facon
trés importante : c'est I'assurance d'avoir un espace vert protégé devant ses fenétres
qui en fait alors la valeur**®.

Les conflits d'usages'*®

Les conflits d’'usage sont si anciens qu’ils semblent profondément ancrés dans notre
humanité.
L’Etat et les collectivités territoriales doivent désormais chercher a résoudre les

148 pour un apercu de tous les facteurs d'attractivité de la Bretagne, se rapporter a la contribution de
la section Prospective du CESR 'Prospective des facteurs d'attractivité de la Bretagne" — juin 2002.
Rapporteurs : Francoise HURSON et Jacques COLIN. 127 p.

149'M. Denis BREDIN, délégué régional du Conservatoire du littoral lors de son audition devant la
Commission le 14 mars 2006.

150 Draprés un cahier détaché de La Gazette des communes sur les conflits d'usage rédigé par un
groupe de réflexion encadré par Alain ETCHEGOYEN, alors commissaire au Plan — 1ére partie publiée
le 9 mai 2005. p. 190 a 192.
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conflits d’'usage, mais leur position peut étre délicate puisque, parfois ils sont juge et
partie. lls suscitent et proposent eux-mémes des usages et occupations du territoire
en arguant de lI'intérét général dont ils sont censés étre le garant.

Le droit a transformé la possession en propriété, mais la propriété, déclarée "droit de
I’'hnomme", ne peut étre I'objet d’'usages arbitraires : les débordements d’un pesticide
ou la détérioration d'un paysage provoquent de nouveaux antagonismes qui
s'ajoutent aux querelles séculaires. Les territoires manifestent toutes les tensions qui
agitent les hommes toujours soucieux d’occuper un espace, un sol, matiére
génératrice des hostilités les plus diverses.

Curieusement, la civilisation ne supprime pas les conflits d’'usage, elle les multiplie en
diversifiant les droits que chacun se sent de regarder, d’entendre, de humer, de
sentir ou d’absorber.

On peut faire I'hypothése que ces conflits vont s’accroitre avec la mobilité des
hommes, I'essor des technologies modernes, le ré6le de nouveaux loisirs et la rareté
des espaces disponibles. lls seront particulierement vifs dans les zones littorales, les
territoires ruraux et périurbains, objets de convoitises nouvelles.

L’encombrement des routes, la chasse, le traitement du lisier, l'incinération des
déchets, la randonnée dans les espaces naturels, I'aéroport de Notre-Dame-des-
landes, la beauté contestable des zones commerciales, le barrage de la Rance, le
contournement d’une agglomération sont autant de faits qui concernent les hommes
devenus citoyens.

Ces conflits d’'usage constituent une dimension de la vie politique et de ses enjeux
démocratiques.

1.3.1. Les causes et enjeux des conflits d'usages

Le redressement démographique qui touche aujourd’hui une part majeure des
campagnes et I'amélioration de I'accessibilité de I'ensemble d’entre elles, entrainent
une concurrence croissante entre les activités de production (agricoles et
industrielles), de résidence, de loisirs et de préservation.

Cette compétition entre pratiques stimule les conflits d’'usage entendus au sens large
comme des conflits liés a I'accés aux ressources (eau, espaces protégés ou non,
foncier agricole, notamment), a 'aménagement (implantation d’unités de production,
de lotissements, d’infrastructures de transport, de parcs touristiques), a la pollution
(eau, air) et aux nuisances (sonores en particulier).

En plus des changements spécifiques aux espaces, les conflits d’'usage dépendent
aussi d’évolutions plus générales de la société comme le recours plus systématique
aux tribunaux (judiciarisation). La multiplication des textes réglementaires fournit
des ressources variées aux individus procéduriers.

De plus, le mode d’insertion des individus dans un territoire est plus varié que par le
passé. L'appartenance de nombreux individus a plusieurs territoires et a plusieurs
réseaux, leur plus forte autonomie diversifient les possibilités qui leur sont offertes
pour faire valoir sur un territoire donné leurs préférences sans s’effacer par rapport
aux habitudes locales.

Par ailleurs, de facon générale, les populations sont moins réceptives que par le
passé a l'autorité de I'argumentation technique ou a la notion d’intérét général. Elles
sont moins prétes a accepter d’emblée tout nouvel aménagement.

L'opposition au développement de nouvelles activités résulte souvent d’'une volonté
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de bénéficier des retombées positives sans accepter les conséquences plus
défavorables. Elle s’explique aussi par une exigence de la part de la population d’étre
impliqguée de maniére trés précoce dans le processus de choix publics modifiant
I'usage du sol et non pas simplement consultée, sans réelle alternative possible, une
fois que la conception du projet est achevée. Cette attente concerne d’ailleurs aussi
bien les mesures de protection que les aménagements.

Ces conflits d’usages alertent depuis peu les élus, les organisations professionnelles,
les administrations et les mouvements associatifs préoccupés par les conséquences
immédiates des conflits d’'usage sur les relations sociales, la tranquillité et I'ordre
public mais aussi par les incidences de plus long terme sur le développement des
espaces ruraux et périurbains.

La diversité des acteurs en cause et de leurs préoccupations

Ainsi, les acteurs focalisés sur la protection du patrimoine naturel seront
essentiellement soucieux de I'accés croissant du public aux espaces particulierement
fragiles et aux espéces protégées, de l'impact environnemental de certaines
techniques de production notamment sur I'eau et l'air et plus généralement des
difficultés a faire respecter la Iégislation protectrice.

Sur un registre différent, une partie des résidents est particulierement attentive a
son cadre de vie et a la valeur de sa propriété que les nuisances et les pollutions
peuvent déprécier.

Les acteurs essentiellement préoccupés par les formes matérielles de la croissance
économique se montreront surtout sensibles aux risques de freinage du
développement que font peser certains conflits d’'usage sur les activités agricoles et
industrielles. Pour eux, la généralisation de ces conflits, en engendrant un rejet
fréquent des équipements et des activités productives, représente un dangereux
vecteur de diminution des performances économiques et entraine un risque de
désindustrialisation comme de perte de compétitivité de I'agriculture.

D’autres acteurs, intéressés en priorité par les probléemes d’aménagement du
territoire, s’inquiétent des conséquences possibles des conflits d'usage sur la
répartition spatiale des activités. lls redouteront, par exemple, que ces conflits
n’engendrent une spécialisation excessive des espaces dont certains pourraient
constituer a terme des sanctuaires préservés tandis que d’autres seraient livrés a la
prolifération d’activités et de projets désordonnés.

Au-dela des tensions entre individus ou entre groupes restreints, les conflits d’'usage
posent la question de compatibilité entre les intéréts individuels et I'intérét général.
Les décideurs publics invoquent celui-ci pour affirmer des objectifs, probablement
complémentaires sous certaines conditions mais parfois différents comme ceux
précédemment évoqués concernant le développement économique, la préservation
de I'environnement, une certaine diversité et un équilibre entre les activités des
territoires. Les autres protagonistes se réferent aussi a ces différents objectifs pour
faire prévaloir leurs droits.

Les conflits d’'usage suscitent une demande d’intervention des pouvoirs publics, tout
particulierement de [I'Etat, pour améliorer leur gestion soit dans une logique
préventive en les anticipant mieux grace a ladaptation de la réglementation, des
dispositifs de concertation et de gestion du sol, soit dans une logique curative par le
recours a la médiation ou au juge.
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1.3.3. L’importance et I'évolution des conflits par catégorie d’usage

A. L’évolution des conflits liés aux activités productives

Les activités productives, quelle que soit leur nature, peuvent se voir reprocher les
nuisances sonores, la pollution de lair, I'impact visuel sur le paysage et pour la
plupart l'altération de la qualité de I'eau. Carriéres, plates-formes logistiques et
aéroports sont également redoutés par les riverains en raison de l'intensification du
trafic routier qu’ils entrainent. Certains sites industriels, les centres de traitement et
de stockage des déchets, ou les centrales de production électrique suscitent parfois
des réticences a cause des risques réels ou supposés qu’ils font encourir.

a. Les conflits liés aux activités agricoles

lls représentent un quart des types de conflits avec pour thémes essentiels les
autorisations d’élevage, les remembrements, la pollution des eaux par les nitrates, et
dans les zones de forte spécialisation dans les productions animales, la construction
des batiments et le non-respect des regles d’épandage sont souvent des motifs de
conflits.

b. Les conflits liés aux activités extractives et a I'industrie

Dans le cas des conflits relatifs aux carriéres la moitié des oppositions concerne les
conditions effectives de fonctionnement, l'autre moitié leur installation ou leur
localisation. L’exploitation des carriéres peut en effet provoquer une dépréciation
parfois assez forte de la valeur de vente des propriétés voisines, en dissuadant les
acquéreurs potentiels.

En ce qui concerne l'industrie, le nombre de conflits a fortement diminué en trente
ans. Un peu plus de la moitié des conflits correspondent a des pollutions supposées
ou aveérées.

c. Les conflits associés aux activités de production et la distribution
d’électricité

Dans les conflits liés a la production et a la distribution d’électricité, sont concernées

les lignes a haute tension, I'énergie nucléaire, I'énergie éolienne. Ces installations

sont en particulier contestées a cause de leur impact sur le milieu naturel et le

paysage.

d. Les conflits liés aux infrastructures de transport
Le nombre de conflits liés aux projets de construction d’infrastructures de transport
(routes, autoroutes, lignes TGV) est important.
Les fermetures de lignes ferroviaires ou de gares suscitent des antagonismes qui
constituent aussi des conflits d’'usage, certes moins nhombreux que ceux suscités par
les aménagements. Dans ces situations, ce sont les conséquences sur le
développement économique et social qui sont redoutées mais aussi le symbole que
représentent cette fermeture et I'irréversibilité du déclin qu’elle laisse craindre.
Actuellement en croissance, les conflits engendrés par Il'activité des aéroports
concernent tout autant le fonctionnement des aéroports existants que
I'aménagement de nouveaux sites (emprises, nuisances sonores, qualité de l'air).

e. Les conflits liés aux stockage et traitement des déchets

En France, 'augmentation considérable de la production de déchets ménagers passée
en vingt ans de 200 kg par personne a environ 350 kg a engendré, sous la
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responsabilité directe des communes, des structures intercommunales et des conseils
généraux, la suppression progressive des décharges dispersées et la constitution
d’une filiere de traitement avec centres de tri, sites d’enfouissement technique et
incinérateurs de grande dimension. Cette massification s’accompagne d’'une
amplification des conflits d’usage associés a I'implantation et au fonctionnement de
ces sites de traitement.

Les conflits engendrés par les déchets ménagers ou industriels (hors nucléaire)
concernent essentiellement des projets de stockage. Les autres conflits sont
provoqués par les projets d’incinérateurs ou de stations d’épuration.

Le rejet des installations de traitement de déchets par les résidents s’explique par
I'aversion, pour les nuisances olfactives ou sonores et les pollutions, qui risquent de
nuire a la santé et au cadre de vie et d’engendrer une dévalorisation symbolique et
financiére du patrimoine foncier et immobilier.

B. Les usages résidentiels

Les activités résidentielles jouent surtout dans le sens d’'une mise en cause des
autres usages. Cependant, elles suscitent aussi des conflits a I'occasion de troubles
de voisinage, de non-respect des régles d’'urbanisme ou d’occupation illégale d’'une
résidence (construction sans permis de construire, stationnement des gens du
voyage hors des aires réservées) tout particulierement dans les zones périurbaines.
Les tribunaux administratifs et correctionnels accordent une place importante aux
affaires liées aux reégles d'urbanisme en rapport avec les usages résidentiels
(contestation du permis de construire, du classement des parcelles en zones
urbaines).

Le fait que les trois-quarts des maisons individuelles soient construites hors
lotissement accroit la dispersion de I'’habitat et par conséquent les occasions de
conflits avec les agriculteurs notamment a propos de I'’épandage.

Pour une part croissante des résidents permanents, les préoccupations en faveur du
cadre de vie ne sont pas tempérées par une attitude compréhensive a I'égard des
contraintes liées aux activités de production. En effet, il est probable que dans des
sociétés ou la mobilité quotidienne de travail est faible, les populations supportent
mieux les nuisances vénielles des activités de production auxquelles elles participent
et dont elles tirent des revenus. A l'inverse, le décalage croissant entre le lieu de
résidence et le lieu d’activité de la population rompt ce lien et rend la population plus
attentive et plus sensible a ces effets induits non désirables a I'égard desquels elle
s'avere moins compréhensive.

C. Les activités récréatives

a. Les conflits liés au tourisme

lls représentent plus de 15 % des conflits inventoriés sur 30 ans. lls concernent a la
fois l'urbanisation touristique, la création de bases de loisirs, la création ou
I'extension des ports de plaisance, 'aménagement de golfs, I'accroissement des
activités de pleine nature qu’il engendre.

b. Les conflits associés aux activités de pleine nature
Les usages récréatifs provoquent parfois des conflits d’accés dont les protagonistes
sont les résidents et les agriculteurs. L’exercice par les résidents d’'une agriculture de
loisir (élevage d’équidés par exemple) peut susciter parfois des rivalités avec certains
professionnels qui dénoncent un mauvais entretien des terres et le maintien
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d’enclaves au milieu de leurs parcelles génant leur activité.

Le sens de la responsabilité par rapport a I'entretien du milieu et le respect de la
propriété, assez développés a l'origine chez les randonneurs pédestres, sont
beaucoup plus aléatoires chez les pratiquants d’activités de pleine nature pour
lesquelles I'espace rural constitue souvent une simple toile de fond. Le cliché d’'une

nature qui n’appartient a personne et se régénére spontanément engendre des
comportements favorables aux conflits d’'usage.

D. Les conflits suscités par les enjeux de protection

Les mesures de protection suscitent des contestations qui portent surtout sur le
classement de parcelles en zones naturelles et plus rarement sur I'existence de
risques d’inondations.

a. Protection des espaces et conflits d’'usage, le cas de Natura 2000
particulierement emblématique

Natura 2000 qui constitue un projet de gestion coordonnée sous forme de réseau des
ensembles de sites désignés au titre de la Directive Oiseaux (1979) et de la Directive
Habitats (1992) a marqué un net changement en étendant a la nature "ordinaire"
une préoccupation de protection jusqu’alors cantonnée a des sites remarquables. Cet
élargissement a élargi le périmétre concerné et par voie de conséquence les risques
de conflits.
Les opposants ont obéi a la méme logique que les associations environnementalistes,
en contestant une conception de l'intérét général qui leur est imposée au nom de
I'expertise et dont résulte une solution d’aménagement qu'ils récusent.

b. Les conflits d’'usage associés a la protection des espéces
A TI'échelle nationale, ces conflits deviennent emblématiques de la relation
homme/nature. A I’échelon local, ils mettent également aux prises deux conceptions
différentes de la nature, I'une considérant celle-ci pour elle-méme et appelée a
reprendre ses droits, l'autre la concevant de maniére plus humanisée comme le
support d’activités humaines.

Contrairement aux autres conflits d’'usages (productifs, récréatifs et résidentiels) qui
mettent d’abord aux prises des intéréts privés puis font éventuellement intervenir la
puissance publique, la préservation suppose souvent dés l'origine une implication
directe et forte des pouvoirs publics qui de ce fait apparaissent bien souvent comme
les principaux acteurs mis en cause.

E. Une forte correspondance entre structure socio-économique des espaces
ruraux et types d’activités en cause

Les zones de plus forte conflictualité sont situées dans les zones périurbaines et
touristiques (littoral) ainsi que dans les petites villes.

Nous constatons une forte adéquation entre les types de conflits et les
caractéristiques sociodémographiques des espaces considérés.

Ainsi, les cantons animés par les petites villes arrivent en téte des effectifs pour les
conflits liés a I'assainissement (stations d’épuration et stockage des déchets), mais
aussi aux routes, autoroutes, rocades. Ces dernieres causes de conflits concernent
aussi, souvent les cantons du "rural résidentiel” particulierement visés par les conflits
liés a 'urbanisation et aux projets de terrains de golf.

Les espaces ruraux "attractifs d’entrepreunariat et de tourisme" qui correspondent a
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des cantons généralement proches du littoral de tourisme diffus, sont principalement
concernés par les conflits liés a I'urbanisation du tourisme littoral ou I'aménagement
des bases de loisirs.

Les cantons de "I'espace rural dense, résidentiel et productif' dont le développement
dépend a la fois de la proximité des centres urbains mais aussi de la valorisation des
ressources sont principalement concernés par de conflits liés a I'activité économique
(mines et carriéres, zones industrielles) mais aussi aux activités liées a la fonction
résidentielle (décharges, lignes haute tension).

Les espaces ruraux "peu denses vieillis et agricoles" présentent un nombre de
conflits moins élevé que les espaces plus urbanisés et plus touristiques. Cependant,
ils ne sont pas particulierement épargnés car ils sont le théatre au premier chef des
conflits agricoles (élevage hors sol, remembrement) mais aussi des conflits liés a
I'abondance relative d’espace (ligne a haute tension, énergie éolienne) ainsi qu’aux
bases de loisirs.

De maniére générale, les conflits liés a la chasse, a la pollution par les activités
agricoles et agro-alimentaires sont plus diffus et répartis de maniére assez équilibrée
sur le territoire.

F. Une concentration des conflits dans les espaces littoraux et périurbains

Les espaces littoraux suscitent souvent d’importants flux touristiques et bien que
concernés par une législation spécifique (loi littoral) donnent lieu a des conflits plus
nombreux.

Dans les zones littorales et périurbaines, I'exercice de I'agriculture est parfois délicat
tant il suscite d’antagonismes. Le citadin qui s’installe en zone rurale ne tarde pas a
dénoncer les nuisances agricoles (bruits, odeurs, salissure des routes, etc.), les
pollutions réelles ou supposées ainsi que les servitudes liées au travail agraires. Dans
certaines communes, les déplacements de rampes de traitement ou de citerne
éveillent les suspicions. Réciproquement les dépbts sauvages d’ordures, le
vandalisme de certains promeneurs, les dégradations diverses (4x4, quad, VTT), les
campements sauvages, voire méme les constructions illicites peuvent affecter les
conditions de production agricole.

Les conflits d'usage révélateurs des profonds changements dans
I'utilisation et I'organisation des espaces

Depuis trois décennies, a c6té de leur vocation productive, d’autres formes
d'utilisation se sont réaffirmées, dans les espaces ruraux : l'usage de résidence,
'usage de loisir (ou récréatif), la préservation et le ressourcement de divers
éléments du patrimoine naturel (en particulier, I'eau, I'air et la biodiversité).

A. L’évolution récente dans I'affectation du sol

L'importance des populations concernées, les pratiques sociales et I'étendue du
territoire en jeu donnent a l'affirmation d'usages qui ne sont pas intrinséquement
nouveaux, leur caractére inédit. Les conditions de la coexistence de plusieurs types
d'utilisation de I'espace rural constituent I'une des causes profondes des conflits. La
baisse continue de la population active agricole qui représentait en Bretagne 7,7 %
de la population active en 1999 s’accompagne de I'agrandissement des exploitations

alors que la surface destinée a la production agricole utile ne diminue que tres
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légerement (- 1,6 % entre 1993 et 2003). Elle représente actuellement a peu prés
18 000 km2 en Bretagne dont une importante proportion de terre a haut potentiel
agronomique souvent proches des villes.

Sur la méme période le réseau routier qui représente plus de 600 kmz2 et I'habitat en
particulier individuel qui représente environ 1 000 km?2 ont augmenté sensiblement.

B. Le développement des usages résidentiel et récréatif

L'amélioration de I'accessibilité des campagnes grace au perfectionnement des
réseaux routiers et a la popularisation de I'automobile a assuré le développement de
la campagne considérée comme lieu de résidence et de loisirs.

Le renouvellement de la population d’'une part importante des zones de faible et de
moyenne densité s’est affirmé depuis une trentaine d’années.

L'implantation de nouveaux ménages est principalement motivée par I'accession a la
propriété individuelle facilitée par la modestie relative du colOt du foncier. Ce
redressement démographique concerne plus de la moitié des communes rurales dont
certaines sont parfois assez éloignées des villes. Fréquemment la population
nouvellement installée est constituée d’actifs travaillant dans des péles urbains mais
aussi de retraités. Les propriétaires des nombreuses résidences secondaires
concourent a faire prévaloir un goQt pour le cadre de vie parfois antagoniste avec les
usages productifs des espaces ruraux.

Malgré la diminution du nombre des pécheurs et des chasseurs, la fréquentation a
but récréative des campagnes s’accroit grace a l'augmentation considérable des
effectifs des adeptes des autres activités de pleine nature. Ces activités concernent
une part importante des espaces ruraux y compris les plus éloignés. Leur caractéere

le plus souvent itinérant amplifie leur impact spatial.

C. L’affirmation de l'usage de préservation des ressources naturelles

Certaines zones aux patrimoines naturels sensibles sont menacées par les
aménagements et la surfréquentation.

Par ailleurs, la simplification des itinéraires techniques des cultures et la régression
de la superficie en prairies provoquent une diminution de la biodiversité. Ces
évolutions suscitent des besoins de protection des espaces et espéeces fragiles.

Ces espaces se prétent également a la prévention des crues et a la mise en place de
piéges a carbone pour limiter les émissions de gaz a effets de serre. Cette fonction
de préservation suppose souvent des restrictions d’'usage comme dans le cas, de la
limitation de I'activité agricole prés des périmétres de captage. Elle nécessite aussi
certains aménagements comme la création de corridors écologiques permettant la
circulation des especes ou la mise en place de services d’entretien et de surveillance
des réserves naturelles.

En plus des espaces au patrimoine bati et naturel directement protégés, une portion
importante du territoire est concernée par des périmétres qui, sans restreindre
forc ément les usages, distinguent leur valeur culturelle ou naturelle.
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1.4.1.
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Les comportements et leurs conséquences

Le "nimbysme'**

Avec l'ensemble de ces conflits d'usages, les pressions fonciéres sont exacerbées au
quotidien en particulier par les réactions des ctoyens soucieux de préserver
I'environnement qui est le leur.

Voir s'édifier un batiment devant chez soi qui va vous cacher le soleil trois heures par
jour ; se retrouver riverain d'une voie a gros trafic, d'une usine d'incinération, ...
sont autant d'occasions qui peuvent susciter ce phénomene de rejet. Cette réticence
a la construction de gros équipements, de grandes infrastructures dans
I'environnement immeédiat de son "chez soi" s'applique de plus en plus pour tout type
de projet et en particulier pour un habitat a caractere social.

Ainsi, les recours contre les documents d'urbanisme et les autoristaions de construire
sont de plus en plus nombreux. Les autorités publiques ont de plus en plus de mal a
faire accepter de nouveaux projets d'urbanisation et de construction par la
population. Les élus sont de fait sensibles a ces manifestations de rejet vis-a-vis des
opérations nouvelles. Malgré une communication de plus en plus valorisée, I'adhésion
de la majorité est rarement obtenue auprés d'une population de plus en plus
"nimbyste"*?.

Pour tout aménageur, autorité publiqgue ou promoteur, une nouvelle opération est
devenue une entreprise a risque juridique avant méme d'envisager le risque
économique. Ce qui est paradoxal, c'est que ce sont souvent les derniers arrivés qui
sont les plus revendicatifs pour "protéger" I'environnement résidentiel qu'ils ont
trouvé (et la plupart du temps choisi) en s'installant.

Les exemples de telles réactions parfois problématiques sont de plus en plus
nombreux : un article de Ouest France daté du 5 avril 2007 nous rapporte trois
exemples de rejets de constructions de logements dans I'agglomération briochine (a
St Brieuc, Langueux et Trégueux) pour ce seul début d'année. Ces 70 logements
ainsi contestés par les riverains dans ces trois projets représentent un peu plus de
10 % des autorisations de construire qui ont été délivrées en 2005 dans ces trois
communes.

La ségrégation spatiale ou I'absence de mixité sociale

La ségrégation spatiale est la division sociale de I'espace résidentiel et la constatation
de caractéristiques sociales différentes des habitants selon les quartiers d'une ville,
les secteurs urbains, ruraux ou littoraux.

La ségrégation spatiale, bien mise en évidence dans les recensements, fait de la ville
une mosaique sociale ou les contrastes entre les quartiers renvoient aux inégalités et
aux différences.

Une constante transversale aux différents groupes sociaux est une certaine
recherche de proximité avec son semblable. Ainsi, les enjeux du choix du domicile ne
sont pas seulement dans les valeurs d'usage différenciées des conditions de vie
déterminées par I'environnement urbain. L'appréciation de ces conditions de vie doit

151 "Nimbysme et nimbyste" : viennent de I'expression anglaise "Not in my back yard" (pas dans mon
arriere-cours) ou 'NIMBY" qui désigne un comportement qui s'oppose a un projet de construction
d'un batiment ou d'une infrastructure sans nier son utilité intrinséque, mais contestant seulement
son implantation et les troubles qu'elle est susceptible de créer au voisinage.

152 \/oir note précédente.
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aussi prendre en compte la dimension sociologique.

Les difficultés récurrentes de toutes les politiques visant a réaliser une certaine
mixité sociale résidentielle ont leur origine dans cette recherche de I'entre-soi qui ne
concerne pas seulement les priviligiés, méme s'il est plus facile pour eux de choisir
leur lieu de résidence.

Un des enjeux des politiques publiques est par conséquent de réduire les effets
négatifs de ces tendances a la ségrégation et au cloisonnnement social au profit
d'une meilleure fluidité sociale.

A. L'agrégation des élites™®

La ségrégation commence par |'autoségrégation des classes supérieures se
protégeant dans leurs espaces privilégiés : "l'agrégation des élites"”. Contrairement a
une idée généralement répandue, ce ne sont pas tant les populations les plus
pauvres qui chercheraient, on ne sait d'ailleurs pourquoi, a se regrouper dans
certains quartiers, que les couches sociales les plus riches qui, elles, mettent en
oeuvre des stratégies actives et colteuses pour s'agglomérer dans certains secteurs
géographiques afin d'y vivre dans un "entre soi". Dans certaines villes, des quartiers
entiers bénéficient de coefficient d'emprise au sol faibles, ce qui d'une part limite le
nombre de constructions nouvelles et d'autre part oblige tous les projets a
s'organiser sur de grands terrains.

Cet exemple de I'agrégation des élites met en évidence la pesanteur des contraintes
sociologiques sur les choix résidentiels. Ces contraintes sont moins visibles pour les
autres groupes sociaux en raison de la surdétermination par les contraintes
économiques, mais elles restent présentent (processus de ségrégation a l'intérieur
méme du parc HLM).

B. La gentrification***

Dans le méme ordre d'idées, se rencontre de plus en plus le processus socio-spatial
de la gentrification. Cette notion d'origine anglaise décrivait un phénomene
initialement marginal : l'installation de classes moyennes dans les quartiers
populaires dévalorisés du centre de Londres (plutét que dans le périurbain qui était
leur tendance "naturelle™), y occasionnant une réhabilitation du bati et I'éviction des
habitants les plus pauvres. La gentrification exprime donc le fait qu'un quartier de
centre ou de faubourg a I'habitat dégradé soit progressivemnet colonisé par l'arrivée
d'une population plus aisée qui favorise les réaménagements urbains et de fait
I'exclusion des populations qui y était résidente.

C. Le rejet de I'habitat social**®
Depuis les émeutes de novembre 2005, le rejet de certains projets d'habitat social
par les populations qui craignent d'en étre les riveraines semble s'accentuer. S'y
ajoute parfois une politique sociale municipale défaillantes qui préfére payer des
pénalités que respecter les quotas de logement social prévus par la loi. Dans certains
cas des maires refusent de fait la construction de logements sociaux sur leur
commune en considérant qu'ils n'y ont d'intérét ni fiscalement, ni électoralement.
Fiscalement, la construction de ce type de logement est un colt net pour la

153 D'aprés un article des sociologues Michel PINJON et Monique PINGON-CHARLOT dans le n°98
d'études fonciéres, juillet-ao(t 2002, p.6 a 9 — ADEF.

154 D'aprés un article de Anne Wyvekens, chargée de recherche au CNRS, “La ville et le lien social :
lieux de résidence et appartenances sociales™" dans le n°328 des Cahiers frangais "Villes et territoires"
—p.74 a4 78.

1% D'aprés une bréve parue dans "études fonciéres”, n°121, mai-juin 2006 — ADEF. p. 2.

CESR de Bretagne — Mai 2007 153



Chapitre 4 - Le foncier sous pression

2.1.

2.1.1.

2.1.2.

commune, que ce soit en investissement initial ou en fonctionnement.
Electoralement, la population par ses comportements et réactions "nimbistes"
exprime la demande de non croissance, d'arrét du développement sans que ce choix
puisse étre condamné par les tribunaux*®®.

La menace des pénalités financiéres que devra supporter la commune qui refuserait
son quota de logements sociaux n'est pas toujours suffisante. Le raisonnement
avancé dans ces cas peut étre par exemple : "Mieux vaut payer que de subir une
dévalorisation de nos maisons".

Des disparités géographiques

La situation spatiale d'une portion de territoire induit son attrait, l'intérét d'un
nombre plus ou moins important d'acteurs souhaitant bénéficier de cette position
pour s'y installer.

Au sens géographique du terme, nous imaginons le découpage administratif du
territoire et constatons aisément que le sol des iles et du littoral comme celui des
centres-villes présente une somme d'intéréts pour un grand nombre d'acteurs
potentiels.

Le découpage territorial en fonction de la valeur et donc de l'intérét du sol de par sa
position géographique peut se faire a différentes échelles.

Des pressions a chaque niveau territorial

Sur I'ensemble du territoire

Les facteurs non localisés de l'augmentation de la valeur du foncier agissent sur
I'ensemble d'un territoire.

Peut étre évoqué le concept japonais de produit intérieur brut @IB) par hectare
habitable, le PIB correspondant a la richesse des habitants.

Mais ces facteurs non localisés sont essentiellement du a la politique générale du
pays, a la valeur du temps et de l'argent. Plus les taux d'intérét sont bas, plus les
prix du terrain augmentent.

La politique fiscale a son importance. Les imp6ts sur les mutations et les imp&ts sur
la détention de terrain s'opposent. L'imp6t sur les propriétés favorise les mises en
vente, et si beaucoup de terrains sont mis en vente, les prix du foncier baissent. Au
contraire, si les impdts sur les mutations sont forts, alors il n'y a pas de mise en
vente et les prix du foncier augmentent.

En France, les imp6ts sur les mutations sont importants par rapport a la moyenne de
I'ensemble des pays de I'OCDE. lIs sont alors parfois un frein a la mobilité de la main
d'oeuvre.

Différences entre régions ou villes

Le prix du foncier est en lien avec les facteurs de richesse de la population, du bassin

1% Draprés Il'intervention de Vincent RENARD, économiste au CNRS, dans le colloque "Production
fonciere : responsabilité des élus et des aménageurs”, organisé par I'ADEF le 14 octobre 2005.
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d'habitat et donc du bassin d'emploi. Il se constate aussi par la taille de
I'agglomération a niveau de vie égal ; plus I'agglomération est grande, plus le foncier
prend de la valeur en coeur de ville centre ou autour des équipements stratégiques.
A ces échelles géographiques, il est question de la notion d'échange de sol contre du
temps. Plus on a d'espace a parcourir, plus on a besoin de temps (exemple des
habitants de la deuxiéme couronne de I'agglomération). Il existe une relation entre la
taille de la ville et le prix du foncier en son centre.

Différences entre quartiers d'une méme ville

Comme nous venons de I'évoquer, on note tout d'abord la différence entre le centre
et la périphérie. Les prix du foncier sont proportionnels a I'accessibilité qui en fait se
mesure essentiellement a la quantité d'emplois et d'habitants que I'on peut atteindre
en un temps donné.

Les différences sont aussi dues aux facteurs de ségrégation sociale. Il y a attirance
de la population riche par la population riche et c'est ainsi que se mesure la qualité
de la ville. Pour ce faire, il peut aussi exister des phénoménes de mode.

L'urbanisme a toute son importance ; un quartier réussi, méme excentré, aura toute
préférence par rapport a un quartier de la méme époque mais dont I'urbanisme et
I'architecture n'auront pas forcément été aussi bien pensés et réalisés et qui se sera
probablement rapidement dégradé (analyse a posteriori).

Disparités a l'intérieur d'un méme quartier

Les disparités locales sont aussi sensibles a I'échelle de la rue, de la parcelle.

D'abord par I'effet de regles d'urbanisme qui peuvent étre différentes.

Avec des régles d'urbanisme identiques, un terrain bati vaudra moins cher qu'un
terrain nu (prix de la démolition et de I'éventuel relogement des habitants de
I'immeuble, au total, plus de 200 € du n®? de frais supplémentaires).

Ensuite, par la configuration de la parcelle elle-méme : faible largeur, angles aigus...,
en limiteront I'aménagement.

La topographie du sol et la qualité du sol et du sous-sol peuvent aussi avoir leur
importance : arasement et autres mouvements de terrain, dépollution, comblement
..., autant de facteurs dépréciant qui peuvent méme aller jusqu'a aboutir a une valeur
négative du sol.

Parmi les facteurs engendrant une différence de prix du foncier, le linéaire de facade
a aussi son importance. Entre trois parcelles urbaines de mémes dimensions (par
exemple 10 m X 30 m), la parcelle qui n‘aura que son petit c6té sur rue sera moins
chére que celle qui aura une facade sur rue de 30 m et encore 