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LA CONSTRUCTION D’'UN SYSTEME D'’ECRITURE DU
DROIT DE L'AMENAGEMENT DU TERRITOIRE A LA
REUNION

Par Eric NAIM-GESBERT
Maitre de Conférences HDR
Directeur du Laboratoire de Droit Public a I'Univsité de La Réunion

L'aménagement du territoire confronte par excedlefiordre naturel et
'ordre juridique. En effet, cette technique impléy le droit d'une maniére
particuliére. Elle procede d'une subtile dialeatiqgui porte en elle un choix de
société, en l'occurrence une politique publiquetdanconception s'établit par la
fixation de catégories d'espace auxquelles soatfs des qualités intrinseques a
chaque territoire. A ce titre, le droit reconndihportance de la notion de territoire
en énoncant qu'il est le patrimoine commun de teomat que chaque collectivité
publique en est le gestionnaire et le garant darsadre de ses compétences (article
L. 110 du Code de l'urbanisme).

Il'y a la exprimée l'idée essentielle d'un patrimeicollectif appliqué a des
éléments spatiaux qui traduit de maniere embryoenaie catégorie juridique dont
le territoire (I'espace national) est le premiegnént identifié. Elle permet la
définition d'un régime juridique spécifique jusdora esquissé par la précision de
principes directeurs et d'objectifs a atteindrqué doit prendre en compte comme
élément déterminant, outre les facteurs persomtgdatrimoniaux, le territoire. D'ou
la recherche doctrinale d'utesritorialisation du droit incarnée par la loi n° 95-115
115 du 4 février 1995 d'orientation pour lI'aménagetret le développement du
territoire? : il s'agit de prescrire et de réguler les dynamg territoriales en
élaborant une politique publique de gestion équilibet solidaire de l'espace qui
intégre les exigences du développement durableii-Celselon la définition légale
de l'article L. 110-1 Il du Code de I'environnemense a satisfaire les besoins de
développement et la santé des générations préssamniescompromettre la capacité
des générations futures a répondre aux leurs. &lleenbutation est a la source de la
construction progressive d'un aménagement dudieeitpproprié a des espaces
particuliers. Reste a en apprécier l'efficacitéeldtude de cas permet utiliement au
juriste de s'interroger sur la qualité du droitégard & son objet de régulation

LY. MADIOT, Vers une «territorialisation» du droRevue francaise de droit administraiiR.F.D.A),
n° 5, septembre-octobre 1995, p. 946-960.

23.0.29 juin 1999.

3 Cf. pour une approche théorique C. ATIAS et D. QINTE, Le mythe de l'adaptation du fait au droit,
Recueil Dalloz-SireyChron. XXXIV, 1977, p. 251-258. F. RANGEONRéflexions sur l'effectivité du
droit, in Les usages sociaux du drd@URAPP, Paris, P.U.F., 1989, p. 126 et s.
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Envisagé comme « le milieu menacé par excellehckespace insulaire tropical en
offre une belle possibilité. Soit la région monoadementale outre-mer de La
Réunion.

Dans ce département d'outre-mer, la constructiogrpssive d'un systeme
d'écriture du droit de I'aménagement du territ@recéde de la prise en compte
territoriale des données écologiques par des m&ints de planification a vocation
globale : issu d'un contexte spécifique en matidee planification territoriale,
I'environnement est alors considéré comme un emjgjeur du milieu tropical. C'est
le cas du schéma de services collectifs des espat@®ls et ruraux. Ce schéma est
fondamental ; il est la pierre angulaire de I'angémaent du territoire congu comme
une spatialisation écologique. Il s'inscrit, ausxntes de I'article 2-11 de la loi n°® 99-
533 du 25 juin 1999 d’orientation pour I'aménagetretrie développement durable
du territoiré, dans une volonté de doter I'aménagement du dégitd’'une
planification cohérente et rationnelle. Initié aaucs du premier semestre 1999 a La
Réunion (comme sur tout le territoire de la Rému#), élaboré par un comité de
pilotage et un groupe d’expettpuis soumis & une concertation étendue aux acteur
régionaux et départementaux, la proposition prdsgeest finalisée en juin 1999
par l'avis de la Conférence régionale d’aménagenstntie développement du
territoire’. Le 26 octobre 2000, le gouvernement adopte lefetsrde schémas de
services collectifs et les transmet en juillet 2@@ur avis au Conseil d'Etat. Ces
schémas sont finalement adoptés par le décret ®2-260 du 18 avril 2002 Le
territoire de la République est ainsi doté de setiEmas de services collectifs dont
le schéma des espaces naturels et ruraux (ann&xeC¥lui-ci cristallise les choix
stratégiques en matiére de gestion des espaceelaatiruraux en déterminant une
unité territoriale de gestion durable et intégréenme en affectant aux territoires
des vocations particuliéres et hiérarchisées.

Le schéma des espaces naturels et ruraux apgatatRéunion, comme la
clef de volte de la mise en ceuvre des choix stoatég de la politique régionale
d'aménagement et de développement durable duoteritl est I'aboutissement
d'une construction progressive fondée sur une apprinnovante qui integre les
exigences du développement durable a des dynamtgrréeriales. Le droit rend
compte ainsi de I'impératif de spatialisation égidmie nécessaire a toute gestion

1 J.P. BEURIER, Introduction générale, Droit de I'environnement en Amérique tropicale meéuo
spécialRevue juridique de I'environnement (R.J.E994, p. 7.

2 Et portant modification de la loi n° 95-115 duébrier 1995 d’orientation pour I'aménagement et le
développement du territoird,0.29 juin 1999.

3 Le premier composé de la direction régionale Hevironnement et de la direction départementale de
I'Agriculture et de la Forét, le second de persditds compétentes et d'institutions majeures en la
matiére telles que le Commissariat a '’Aménagendest Hauts, I'’Association pour la promotion rurale,
I'Office National des Foréts, le Conservatoire migae des Mascareignes, I'Université, etc.

4 Schéma de services collectifs des espaces nattrelsaux, Direction régionale de I'Environnement-
Préfecture de La Réunion, Direction de I'Agricutet de la Forét, juillet 1999, 71 p.

% J.0.24 avril 2002.
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intégrée de I'environnement : il détermine une éindrritoriale de gestion adaptée
() qui sert de fondement & une conception distiveudes vocations de chaque
territoire (11).

I/ LA DEFINITION D'UNE UNITE TERRITORIALE DE GESTION DURABLE ET
INTEGREE

Le schéma de services collectifs des espaces a@ineiraux de La Réunion
est une contribution régionale au schéma natiahah{€me nom). Il a pour fonction
de mettre en cohérence les diverses dynamiquéatiales aux fins d'établir des
bases pertinentes a la gestion durable du tegitdirce titre il s'analyse comme le
prolongement juridique de I'acte constitutif de dlanification a La Réunion, en
I'espece le schéma d’aménagement régional (A)oill @ussi tenir compte, par une
nécessaire articulation des instruments juridiqgdasschéma de mise en valeur de la
mer (B).

A/ La continuité instrumentale du schéma d’aménageent régional (SAR)

L'amorce de la mutation conceptuelle de la gestiiégrée réside dans le
schéma d’aménagement régional (SAR). Il est l'actestitutif de la planification
territoriale a La Réunion ; le schéma de serviadectifs des espaces naturels et
ruraux en constitue un prolongement essentiel. figt, e SAR est un instrument
d’'orientation pour I'aménagement du territoire &aton prospective. Son champ
d’'application concerne une échelle spatiale ingete, en particulier pour la
maitrise des activités susceptibles d'affecterviilemnement, puisqu’il définit les
partis d'aménagement et les prescriptions au nivégional. Il est donc adapté a
une approche intégrée du milieu tropicalfortiori insulaire. Néanmoins, ce n’est
pas un instrument généralisé en vertu du principel'absence de compétence
régionale en matiére de planification en FraneeSAR n’existe que pour I'lle-de-
Francé, la Corséet les régions d’Outre-Mer.

Pour ces derniéres, les dispositions textuelledterg de l'article 3 de la loi
n°® 84-747 du 2 ao(t 1984 relative aux compétenessrégions de Guadeloupe, de
Guyane, de Martinique et de La Réurfidlaquelle confére aux conseils régionaux
des compétences particulieres en matiére de platidh et d'aménagement du
territoire. Par cette spécificité législative, lanpétence en matiére de planification
régionale est décentralisée, permettant aux aci@eaisx de déterminer au plus prés
les orientations fondamentales les mieux adaptébschelle spatiale définie (la
région). Ainsi le conseil régional a-t-il I'initinee de I'élaboration du SAR, aprés
désignation d'une commission spécifique composéepleésentants de I'Etat, de la
région, du département, des communes, et a leuanBendes chambres consulaires

1 L. TOUVET, Le nouveau schéma directeur de la médle-de-FranceBulletin de jurisprudence de
droit de l'urbanismel994, n°4, p. 3 et s.

2P, HOCREITERE(Corse Paris, Dalloz Urbanisme, 2001, n° 2522.
3J.0.3 janvier 1985.
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et des organisations professionnélldsassemblée délibérante adopte le projet de
SAR, approuvé finalement par décret en Conseibt'®t La Réunion, apres I'échec
d'un premier projet en 1992e SAR a été approuvé par le décret n° 95-1168 du
novembre 1995 Il se présente sous la forme classique d'un rapgont la
substance est précisée par le décret du 29 ao6t(pe&cité). Il associe la méthode
propre a I'élaboration des documents d'urbanismesc(ibtion de I'état initial de
I'environnement, analyse des perspectives de dépetoent projetées) et le principe
fondamental de la conciliation entre aménagemepraection,princepsdu Code
de l'urbanisme (cf. article L. 121-10). Ce rappest complété par des documents
graphigues dont la vocation consiste a précisiéchelle 1/100 000 la destination
générale des parties du territoire. Le SAR de Lanih constitue ainsi un
précédent en ce qu’il est I'expérience initiale mlanification régionale dans le
domaine de 'aménagemént

Fondamentalement, le SAR est un systéme de platdit inspiré par le
droit de l'urbanisme ; il ressemble & maints égardschéma directeuiEn effet, il
a pour vocation de fixer les orientations fondamkst en matiere de
développement, de mise en valeur du territoireeepmbtection de I'environnement
(article 3 de la loi du 2 ao(t 1984 précitée). uaée prise en compte est importante
(de dix a quinze ans), permettant ainsi une gestitong terme. A La Réunion, le
SAR définit trois principes fondamentaux d’aménagetnconfortés par des
prescriptions d’aménagement conséquentes. D'allardécessité de protéger les
milieux naturels et agricoles : notion de dévelapest durable et de préservation de
la biodiversité, notamment sur le littoral et leauts par un zonage du territoire en
espaces agricoles de protection foré¢ espaces a vocation agricole (terroir au

» En application de larticle 3 du décret n° 88-8R029 ao(t 1988 relatif & la procédure d'élabanaiio
SAR. A La Réunion, la commission a été constitué&erier 1989.

2 A la suite d’un vice de procédure relevé par lati®a des Travaux publics du Conseil d’Etat (absenc
de mise a disposition du public du schéma d’aménage des Hauts), et du manque de lisibilité de la
partie cartographique empéchant I'appréciatioradmmpatibilité du schéma de mise en valeur desla m
avec la loi littoral. D’ou son avis défavorable dode sa séance du 21 juillet 1992 (cf. P. SOLER-
COUTEAUX, Le schéma d’aménagement régional de LianRé : une expérience et un modeéle pour les
documents d’aménagemerni, Droit et anthropologie de la complexit&élanges Jean Magaris,
Economica, 1996, p.352).

$J.0.8 novembre 1995.

4 P. SOLER-COUTEAUX, Le schéma d’aménagement régidaala Réunion : une expérience et un
modeéle pour les documents d’aménagenamtcit, p. 347-364.

® Devenu schéma de cohérence territoriale par l@d®000-1208 du 13 décembre 2000 relative a la
solidarité et au renouvellement urbaid<). 14 décembre 2001. Celle loi est d'importance ptetigwise

a refondre la hiérarchie des normes en droit dbdhisme dans un souci de cohérence territoriale.
L'élaboration et la révision de ces nouveaux sclsépat rationalisées et simplifiées, et leur camtest
étendu au diagnostic des besoins afin de définér aléentations générales en fonction d'un projet
d'aménagement et de développement durable (articl222-1 et s. du Code de l'urbanisme). Dans le
méme esprit, le plan local d'urbanisme (PLU) sestute au plan d'occupation des sols (POS) en vertu
des articles L. 123-1 et s. du Code de l'urbanisme.

® Régime juridique d'interdiction de toute urbanisat nouvelle, sous réserve conditionnée des
installations techniques nécessaires a I'exploitagigricole.

170



potentiel agro-économique important), espaces estuemarquables du littoral a
préserver, espaces naturels de protection foresgaces a vocation naturelle ; le
SAR identifie ainsi les coupures d’'urbanisationagaplication de I'article L. 146-2
du Code de I'urbanismeainsi que les espaces proches du ria§ent, au méme
titre, considérées la conservation des sites epdgsages ainsi que la protection de
la population contre les risques majeurs. Ensuitanénagement équilibré du
territoire : notion de développement harmonieuxlpaééquilibrage entre les quatre
micro-régions (et la définition d’'un plan de démamnt et circulation). Enfin, la
densification des bourgs existants : structuratit®s bourgs, limitation de leur
extension, lutte contre le mitage, zonage d'aésvit

Ses dispositions ont la méme valeur que les duesxtiterritoriales
d’'aménagemefit c’est-a-dire que le SAR s'impose aux documenihahisme. En
I'espece il y a obligation de compatibilité desrgldocaux d'urbanisme vis-a-vis de
leurs orientations (et non de conformité). Dés,I@<sSAR ne doit pas comporter des
dispositions par trop précises qui transformeraiemtature de cette obligatibrSa
durée comme ses effets juridiques en font un imgni fondamental de conciliation
du développement et de I'environnement dans lesrtépents d’outre-mer. Le
SAR permet donc une planification des exigencesnatives issues de I'impératif
du développement durable, ce qui participe pleimgndela gestion intégrée de
I'environnement.

B/ La nécessaire articulation avec le schéma de misn valeur de la mer
(SMVM)

Le schéma de mise en valeur de la mer est la matifn spécifique au
littoral. Le littoral étant, par excellence, ledigle concentration de tous les usages

! En application de dispositions d'adaptation ayadéments d’outre-mer (article L. 156-3 du Code de
l'urbanisme applicable en vertu de l'article L. I58u méme code), dans les parties urbanisées d'une
commune littorale, les terrains compris dans ladbadittorale sont préservés quand ils sont a usage
plages, d'espaces boisés, de parcs ou de jardifispul en est de méme des parties restées fatude

la zone (exception faite d'un intérét public justift une autre affectation prévue par le plan dipation

des sols).

2 par larticle L. 156-1 du Code de I'urbanisme, déspositions particuliéres au littoral (chapitré dd

titre IV du livre ler) sont applicables aux commariigtorales d'outre-mer. Dans les espaces proghes
rivage, I'extension de 'urbanisation n'est possifle dans les secteurs déja occupés par une satiami
diffuse. Si aucune régle d’inconstructibilité n'éstictée (assouplissant la lettre de la loi), beisation

des opérations d’aménagement ne peut s'effectiesagule fondement du schéma de mise en valeur de
la mer (SMVM).

3 Depuis la réforme de l'article 5 B-Il de la loi dufévrier 1995 précitée (auparavant, la loi duoBta
1984 conférait au SAR les mémes effets que lexppions d'aménagement et d'urbanisme ; article
L.111-1-1 du Code de l'urbanisme).

4 D'ou l'avis du Conseil d’Etat du 5 mars 1991 agws des effets du schéma directeur de la régien lle
de-France : les options fondamentales et les afgj@stsentiels d'un tel schéma « ne sauraient ciren

ni entrer dans un degré de détail qui conduiraité&onnaitre tout & la fois la place respectivecéma
directeur de I'lle-de-France et des documents dinidme, I'autonomie communale et les principes
énoncés a l'article L. 110, ni s’étendre a des tijpres étrangéres a l'utilisation du sol » CE Avis 8
mars 1991Jurisprudence illustrée du Ministére de I'Equipemaeptembre 1991, p. 174.
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concurrents, la gestion de I'hétérogénéité desvititi humaines s’y exercant
implique une nécessaire planification cohérentdorSéarticle 57 de la loi du 7
janvier 1983 (modifié par l'article 18 de la lditdiral du 3 janvier 1986 précitée),
l'instrument privilégié de cette planification cdste dans la définition de schémas
de mise en valeur de la mer (SMVM). Dans les dépagnhts d’outre-mer, le
systeme juridiqgue se présente de maniere inciddmeschéma d'aménagement
régional réalise l'aménagement du littoral, la tfixa de ses orientations
fondamentales en matiére de développement commesgeen valeur du territoire
ou encore de protection de I'environnement. Entetfelui-ci vaut schéma de mise
en valeur de la mer, plus précisément en son ckapiividualisé & contrarig en
métropole, le schéma de mise en valeur de la memedocument autonome élaboré
sous l'autorité du préfet et approuvé par décreCenseil d’Etat). Ainsi le SAR a-t-

il pour vocation de planifier les perspectives de&veloppement d’un territoire
régional en conciliant, par principe d'équilibranténagement et la protection des
éléments constitutifs de cet espace. Le schéma ide en valeur de la mer,
incorporé au SAR, définit des zones au sein dealagk littorale et leur attribue une
vocation générale ou spécifique (activités porasirhalieutiques, de loisirs,
d’extraction de matériaux, etc.).

Le processus n'est pas récent. Dés le début désssnixante-dix, et face a
la pression subie par le littoral, les pouvoirs lmgbont pris conscience de la
nécessité d'établir un document fixant les granolésntations de l'utilisation du
domaine public maritime : conciliation développetraménagement apres
expertise scientifique des sites, fixation pardasultation des acteurs principaux de
la mer des vocations par zones, puis enfin appibatr le préfet de région. Nés
sous l'appellation de schémas d’aptitude et diation de la mer, ils constituaient
le pendant maritime des schémas directeurs d’areémagg et d’urbanisme
terrestre§ La reconnaissance de la pertinence de l'apprachige résulte de
I'article 57 de la loi du 7 janvier 1983 relativdaarépartition des compétences entre
les communes, les départements, les régions eit,'Eindifié par I'article 18 de la
loi littoral du 3 janvier 1986 Dénommeés alors schémas de mise en valeur derJa me
ces documents essentiels s’appliquent a une mhrtierritoire constituant une unité
géographique et maritime, et présentant des istéfi#s, concurrents ou
complémentaires, au regard de la protection, delbétation et de 'aménagement
du littoral. lls déterminent la vocation généraks dlifférentes zones et notamment
les zones affectées au développement industrigrétiaire, aux cultures marines et
aux activités de loisirs. lIs fixent en outre leesures de protection du milieu marin
et littoral, en tentant de concilier le développaméconomique de la zone et la
préservation de I'écosysteme. Ainsi en disposetidlar 57 alinéa 3: «lIs
déterminent également les vocations des différeetseurs de I'espace maritime et
les principes de compatibilité applicables aux esagprrespondants, ainsi que les

1 M. PRIEUR,Droit de I'environnementParis, Dalloz, & édition, 2001, p. 386-387.

2 Et décret n° 86-1252 du 5 décembre 1986). du 9 décembre 1986, précisant le contenu et les
modalités d’élaboration du schéma de mise en valels mer.
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conséquences qui en résultent pour l'utilisatiors dévers secteurs de I'espace
terrestre qui sont liés a I'espace maritime. lisigat, en particulier, édicter des
sujétions particulieres intéressant les espaceiimeay fluvial ou terrestre attenant,
nécessaires a la préservation du milieu marin tiirdil ». Dans cette virtualité
conciliatrice réside l'intérét majeur de cet instent de planification dont les effets
juridiques sont importants, étant assimilé auxatives territoriales d’'aménagement
en vertu de I'article 4 de la loi du 4 février 198%rientation pour 'aménagement
et le développement du territoire (précitée). Test affaire de hiérarchie des
normes. Le schéma de mise en valeur de la mer sdepaux documents
d’'urbanisme selon un rapport de compatibilité. Leshémas de cohérence
territoriale comme les plans locaux d'urbanismevelati comporter des dispositions
n'entrant pas en contrariété avec les orientatthnschéma de mise en valeur de la
mer. Dés lors, le schéma des espaces naturelgaeixrne peut méconnaitre ces
orientations. Il doit donc s'articuler avec celui-c

A La Réunion, le schéma de mise en valeur de laesgra ce titre, tres

significatif. En date du 6 novembre 1995 (décre95°1169 du 6 novembre 1995)

il définit un seuil d'acceptabilité d’'urbanisatiotu littoral en déterminant les
vocations de chaque zone. Cette délimitation, sude I'affectation correspondante,
doit permettre que soit appliqué le principe d’'éte entre 'aménagement et la
protection du littoral. Il procéde a une synthéed'état initial des sites littoraux et
marins d’'un point de vue environnemental (qualigs ceaux, état des récifs
coralliens) et paysager (description des cotesnsédar nature), ainsi que des
activités humaines qui s’y exercent (péche et agtie, activités portuaires,
tourisme, etc.). Il établit des perspectives d’étioh concernant ces espaces afin de
définir les orientations adéquates relativemerat @grotection et la mise en valeur du
littoral®. Aussi le périmétre du schéma de mise en valeua deer de La Réunion
est-il déterminé en fonction des espaces prochewage. Il précise les orientations
fondamentales, d'une part en matiere de protectipr@servation des espaces
naturels remarquables au titre de larticle L. B4&lu Code de Il'urbanisme,
identification des coupures d’urbanisation et priite forte des espaces littoraux
fragiles et menacés ; d'autre part, en matiéreédeldppement : densification des
bourgs existants et limitation des extensions mdxgiprincipe de liaisons routiéres a
mi-pente, délimitation des espaces privilégiés pdaménagement et les
équipements liés a la mer et dans lesquels lesntis d’urbanisme doivent

1 J.0. 8 novembre 1995. En toute logique juridique, ilgitadu décret approuvant le schéma
d’aménagement régional de La Réunion.

2 Dans sa contribution régionale, le schéma de as\dollectifs des espaces naturels et rurauxifigent
le littoral comme une zone a fort enjeux (p. 58pnt mis en lumiere les conflits potentiels notamime
entre les aquiféres stratégiques et les secteurdédeloppement (risque de salinisation élevé, en
particulier la nappe de la plaine des Galets, thonécessité d'un arbitrage a terme entre irrigago
alimentation des zones urbaines), mais aussi Entessource en eau et I'activité agricole. L'ate&st
également mis sur la sensibilité des sols a I'érosidisparition des plages, érosion des falaises,
mouvement de matériaux de cordon littoral.
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organiser l'urbanisation selon une conception demsle assurant la cohérence de
leur aménagement.

IIl'’ LA CONCEPTION ESSENTIELLEMENT DISTRIBUTIVE DES VOCAT IONS
TERRITORIALES

La conception fonctionnelle de I'espace expriméelpachéma de services
collectifs des espaces naturels et ruraux doit ptrende définir des principes de
développement durable adaptés a chaque parcetrieire localement identifiée
(A). 'y a la instauré un systéeme de planificatide mise en cohérence des
politiques publiques de gestion des territoires (B)

A/ La fixation fonctionnelle de critéres spatiaux @& développement durable

Dans sa contribution régionale, le schéma de sswollectifs des espaces
naturels et ruraux de La Réunion identifie uneldrifpnction de I'espace. Une
fonction économique qui consiste a conforter l'agjture et la sylviculture dans
leur réle producteur sur le mode du développemerdkde ; une fonction sociale
qui vise a favoriser 'émergence d’'un droit a laakifé¢ de la vie en restaurant et
protégeant le cadre de vie insulaire ; une fonc@mvironnementale tendant a
assurer, par I'application du principe de précaiitita conservation de la diversité
biologique, le maintien des paysages, le potedtslsols soumis a une érosion des
plus puissantes au monde, la qualit¢ des eaux dbrietion écologique des
écosystemes forestiers, la lutte contre les chaagtnclimatiques, ainsi que la
prévention des risques naturels. Cet instrumentpldeification affecte ainsi a
chaque espace défini une vocation privilégiée terrmmpte de son degré de
préservation écologique requis. Il s'inscrit dordeiement dans la continuité du
SAR (et donc du schéma de mise en valeur de latmgrgn en précisant le contenu
en termes d’enjeux territoriaux et de gestion dggmees naturels. Selon ces propres
termes il doit finalement «fixer un cadre pour déclinaison territoriale des
politiques publiques ». Piéce élémentaire de leiseren cohérence, en particulier
pour établir le contrat de plan Etat-région, ilbdtala vocation dominante des
territoires, détermine les services rendus paresgmces naturels a la collectivité
publique et définit proportionnellement les enjesubséquents. La conception en
terme de services appliquée a un espace naturaegeodes principes de
'aménagement du territoire : aménager, mener sgedee, gérer donc hiérarchiser

! Légalement défini comme étant le principe selaquég I'absence de certitudes, compte tenu des
connaissances scientifiques et techniques du momebit pas retarder I'adoption de mesures éffexct

et proportionnées visant a prévenir un risque dendages graves et irréversibles a I'environnement a
colit économiquement acceptable (article L. 1104 du Code de I'environnement). Sur la signifaati

de ce principe, E. NAIM-GESBERTLes dimensions scientifigues du droit de I'enviement.
Contribution a I'étude des rapports de la scientéwedroit Bruxelles, Bruylant-Vubpress, 1999, p. 555
et s. N. de SADELEER,es principes du pollueur-payeur, de préventiomnl@fprécaution. Essai sur la
geneése et la portée juridique de quelques princidasdroit de I'environnementBruylant/AUF,
Bruxelles, 1999.
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I'utile et le moins utile, procéder a un bilan ceitantage, établir des regles
d’occupation et d’'usage adaptées aux potentialiééses espaces.

Si I'esprit de ce droit exprime une mise en coniténde I'environnement
avec I'utilitarisme anthropologique, il n’appara#atisfaisant sous cet angle
d’approche qu’a la condition d'admettre ce cadm@r® une méthode permettant de
fixer légitimement des catégories par zonage aubemie’appliquent des régimes
juridiques. 1l ne s’'agit pas de juxtaposer des gisojd’infrastructures ou
d'équipements mais « de s’appuyer sur une évaluatés besoins exprimée par la
population et les acteurs socio-économiques, descttés existantes a y répondre et
des solutions nouvelles qui peuvent étre mises @reour y répondré»Alors
I'opération est admissible socialement puisquedalitg intrinséque de chacun des
espaces est reconnue pour définir les fondemerga destion : production agricole
et production forestiére, production d’amérfifésréservation de la biodiversité,
protection des ressources naturelles, prévention rimues. Cing orientations
déterminées par le schéma de services collectfesigaces naturels et ruraux de La
Réunion.

Concretement, celui-ci définit des territoires ®giques d'intérét majeur,
c'est-a-dire qui cumulent plus de trois serviceségprvation des ressources en
particulier I'eau, production d’aménités liée a rlefséquentation significative,
maintien de la diversité biologique) : Forét de 8étg-Bélouve, Site du volcan de
la Fournaise, Points culminants (Piton des Neif¢sido, Grand Bénard, Roche
Ecrite, Piton Fougéres), Cirque de Mafate. || messa en exergue d'autres
territoires stratégiques comme les cirques de ®alez de Cilaos, ainsi que les
espaces littoraux, ceux-ci étant caractérisés pae €orte attractivité, une
urbanisation croissante et une consommation d'espamportante. D'ou la
nécessité de procéder a une «réflexion d’aménagemmbale des bassins
versants ». Cette politique publique prioritairaigiste a concilier tout a la fois la
protection forte des terres agricoles, 'amélianatdu cadre de vie et des services
attendus a la population dans un souci de présenvdés milieux naturels. Il s'agit
la de programmes constituant les principes de dtiageintégrée de la zone cotigre
Cette fixation fonctionnelle de criteres spatiaux fonde sur limpératif de
développement durable du territoire. La loi n°® @B%lu 25 juin 1999 d’orientation
pour 'aménagement et le développement durableiidire précitée dispose dans
son article ¥ que la politique d’aménagement et de développerdarable du
territoire concourt a l'unité, aux solidarités enftritoyens et a lintégration des
populations. Qu’ainsi, au sein d’'un ensemble ewropet solidaire, cette politique a
pour finalité le développement équilibré et durathie territoire en conciliant « le
progrés social, I'efficacité économique et la petitn de I'environnement ». Elle

* Schéma de services collectifs des espaces naainelgaux op. cit, p. 7.

2 Ce terme technique de I'aménagement du terriffireement teinté de comptabilité publique) sigmifi
les biens ou les services non marchands.

3 Sur ce point, E. NAIM-GESBERT, Le droit internata de la gestion intégrée des zones cétiéres,
Annuaire des pays de I'Océan Indiesme XVI, 2001, p. 181-201.
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pose le principe de la réduction des inégalitéstoeiales par la « correction des
inégalités spatiales » et la consécration de lalidagité nationale envers les
populations par une juste péréquation des ressoymaaliques et une intervention
différenciée » (article 2-11). Cette politique n&ffranchit pas pour autant de la
nécessité réaffirmée de préserver pour les géoastifutures les ressources
disponibles comme la qualité et la diversité ddgemi naturels par la détermination
de choix stratégiques d’aménagement et de dévetogqtedurable du territoire.

En ce sens, le schéma de services collectifs gexces naturels et ruraux a
La Réunion procéde d'une stratégie normative érig@esysteéme : planifier les
affectations de I'environnement a I'échelle d’umriteire. Cette politique publique
met en exergue de maniére remarquable l'impéragf maintien et de
développement de la diversité biologique. Il pracadin inventaire systématique de
la contribution des espaces naturels a la biodi¢engar milieux (aquatiques
continentaux, terrestres, marins), et prend en ¢ergs contributions importantes
de l'agriculture et de la forét en la matiere. Damscontinuité instrumentale du
schéma d’aménagement régional, il détermine pnéenéles espaces naturels dont
I'enjeu consiste au maintien et au développementaddiversité biologique en
définissant les mesures juridiques adaptées eridondes vocations territoriales :
protection par la pérennisation du régime forestde développement des réserves
biologiques domaniales, renforcement de la maitfiseiere (Conservatoire du
littoral et des rivages lacustres, politique dépadntale des espaces naturels
sensibles) et de la planification en matiére d’aamgément et d’'urbanisme, enfin
mise en ceuvre des instruments réglementaires decfiom des espaces naturels
(réserves naturelles, arrétés préfectoraux de girotedes biotopes, classement de
sites...).

B/ Un systéme de planification cohérent de gestiontégrée des territoires

A La Réunion, le schéma des services collectifs elgsaces naturels et
ruraux instaure un systeme cohérent de gestiongrigeé des territoires par
I'identification des caractéristiques des activigssentielles pouvant affecter les
ressources naturelles, I'eau étant considérée ipalemment. Ainsi les activités
agricoles sont-elles envisagées comme devant assudgveloppement durable des
territoires dont la vocation est établie en ce sefegriculture est majoritairement
constituée de petites structures aux activitésrsiifies : prépondérance de la filiere
canne-sucre, cultures hors sol, maraichage, élevageluctions traditionnelles
telles que le vétiver, la vanille, le géranium. eEk’accompagne d’évolutions
modernes comme la structuration de la p&claecroissance de la demande et des

! Filiere qui se développe depuis une décennie : r@@fins professionnels pour 5 navires de péche
australe, 30 de péche palangriére et 315 bateapetile péche totalisant 6600 tonnes de captureedien
d’une valeur de 160MFs¢héma de services collectifs des espaces naatralsaux, op. cit.p. 16). Elle
bénéficie d'atouts importants: Défiscalisation devestissements, modernisation de la flottille,
surexploitation dans les Océans Pacifique et Atjaet demande mondiale croissante, d’ou I'expatati
de I'espadon pour I'Europe, du thon pour I'AsiertBut, elle profite de 'accés immédiat a des rasses
d'intérét international.
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exportations, et le développement du tourisme Yuk&njeu agricole, d’un point de
vue du développement durable, consiste a assueebamme gestion de la ressource
en eau par la maitrise de l'irrigation, ainsi qae la protection des captages d’eau
en réduisant les intrants polluants. La forét oactijune place essentielle dans I1le,
I'Office National des Foréts apparait comme un wacfendamental en matiére de
protection et de maintien de la diversité biologiqu'objectif primordial assigné
par le schéma de services collectifs des espadeselsaet ruraux réside dans la
gestion rationnelle des peuplements forestiersuparrelance de l'initiative privée
de production, par un contrble et un suivi de liGdfNational des Foréts. C'est
d'ailleurs en ces termes que s'exprime la Diredtieale d'aménagement (février
1993) qui prone un développement durable des égongs forestiers. Celui-ci doit
permettre de lutter contre I'érosion des sols etetdorcer la fonction écologique de
la forét primaire dans les Hauts.

Quant a la production d’'aménités le schéma de@s\gollectifs des espaces
naturels et ruraux identifie la vocation des siesles paysages d'intérét national
(volcan de la Fournaise, les cirques de Salaziefatdlaet Cilaos, les falaises
littorales) et d'intérét régional (ravines, Cap Haussaye, la Plaine des Cafres et la
Plaine des Palmistes, les points de basculememtgp@nt la vue de I'extérieur vers
lintérieur de IMlef. Il met en lumiére notamment le tourisme lié Zaliequi
s'intensifie : pratique de sports en eaux vivey#éka canyoning), et marines (voile,
ski nautique, plongée sous-marine, surf) et identd notion de terroirs, « points
d’ancrage du développement durableen particulier en termes de tourisme et de
loisirs. Ceux-ci sont profondément marqués parspesificités régionales (cirques,
micro-cirques et plateaux tels que Grand Couden®ldes Grégues, Dos d'ane,
Plaine des Makes, Tévelave et Grand Etang, vabéetavées comme Langevin,
Remparts, Grande Chaloupe, etc.), et sont orgaaigésir d'éléments patrimoniaux
tels que la qualité de la vie, le systéme de soté&lat la culture traditionnelle. Ces
espaces, y compris les littoraux dans le cadreadgektion intégrée des zones
cOtieres et les territoires périurbains, subissame forte pression due
structurellement a la croissance de la démogragthiles conséquences inévitables
qui 'accompagnent. En la matieére, I'applicatiogealu principe de précaution est
préconisée par le schéma de services collectifedpaces naturels et ruraux afin
d’assurer une gestion durable de ces territoilesagit d’adapter les usages a la
capacité d’'accueil du site en fonction des enjeuaritaires établis préalablement,
sphére d'intervention du droit et des politiquesblmues axée sur le principe
d’équilibre des services et la gestion intégréeteesoires.

En outre, le schéma de services collectifs descespaaturels et ruraux
considére la planification des usages de la resscem eau. Il étaye ses orientations
sur les données produites par le schéma directeomédagement et de gestion des

! Sur tous ces pointschéma de services collectifs des espaces nagiraisaux, op. cit.p. 14-17.
2 bid., p. 22-23.
3 Ibid., p. 26.
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eauX. Si la ressource en eau est dans I'absolu abomdalfe est mal répartie sur les
saisons (saison cyclonique et saison séche), @tlsutéséquilibre de la répartition
géographique : Est/Ouest, Hauts/Bas. D’'ou une uaation constatée entre la
répartition de la ressource et les besoins desitgstihumaines ce qui a conduit &
d’'importants travaux de transferts des eaux deasar{Bras de Cilaos, Bras de la
Plaine, Transfert Est/Ouest). La phase premiéreagéage des eaux de surface étant
bien engagée, les politiques publiques tendentliereher des captages souterrains
(programme Conseil général - Université de La Remni Quant aux eaux
superficielles, le schéma constate que les nombraeptages pour I'alimentation et
l'irrigation, anciens, ne respectent pas les digjpos réglementaires en matiére de
débits réservés pour la protection des milieux tiques ; le schéma préconise dés
lors la création de périmétres de protection (wd périmetre de captage existant
pour plus de 280 points de captage dont la moitihérables aux pollutions).
Néanmoins, les eaux superficielles possédent gaimit de bonnes qualités
physico-chimiques (sauf cas de pollution accidésitet durant la saison cyclonique
avec le lessivage des sols). Est identifiée laatégfion de la qualité de I'eau dans
les zones de réceptacle des eaux pluviales urbgengsouchure). Quant aux eaux
souterraines, le potentiel insulaire est importanir les aquiféres du littoral, d'une
bonne qualité globale (malgré une tendance a Bdién des teneurs en nitrate). Le
schéma des espaces naturels et ruraux soulignaitlgue le schéma directeur
d'aménagement et de gestion des eaux identifiedlpges stratégiques d'une grande
capacité et a vocation intercommunale (rive dralte la riviere des galets en
exploitation, Riviere du Mat, Coco Pierrefonds, t8yse Fournaise, plaine des
Palmistes et Riviere de I'Est), ainsi que les pstitappes d’intérét local (cote Ouest,
Saint-Denis, Plaine de Saint-Paul, Plaine du G8latine de Saint-Gilles). De plus,
il recommande de conforter les connaissances faeies en la matiere et de
développer la prévention des pollutions et la gestles prélévements déterminés
par le schéma directeur d'aménagement et de gemeaux.

Enfin, il réaffirme la catégorisation des espacaturels en fonction de leur
vocation naturelle (contribution a la qualité deviidentifiée par le SAR). Il établit
la corrélation entre la sensibilité a I'érosion deds et les activités d’extraction de
matériaux, et souligne la nécessité de définir poldique globale de prévention et
de gestion des risques majeurs fondée sur des e®ohgectives. Il revient aAtlas
des risques majeud’identifier les divers événements de crises gewdt gonnaitre
Ile de La Réunion (cyclone, éruption volcanigirgendie, inondation..’) Chaque
risque fait I'objet, sous l'autorité préfectoralssistée du service interministériel

! Document de référence en la matiére pour les quins a venir, le schéma directeur d'aménagement et
de gestion des eaux de La Réunion a été adopté gamité de bassin le 13 juillet 2001 et appropae
le préfet coordonnateur par arrété du 7 novembdé.20

2 schéma de services collectifs des espaces naainelsaux, op. cit.p. 46.

3 Cf. L. STIELTJES Atlas des risques majeurs a La RéuniBureau de Recherches Géologiques et
Miniéres (La Réunion), 1993-1995, 76 p.
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régional de défense et de protection civile, d&szhou plan de préventibrSi La
Réunion a développé des outils appropriés tels lggeschémas techniques de
protection des crues (zones exposées aux risqiremndation et de glissements de
terrain, périmetre de risque au titre de l'artiBle111-3 du Code de l'urbanisme),
d'une faible portée juridique (non-opposabilité guirns locaux d'urbanisme), le
droit des risques majeurs doit s’épanouir par leetbdpement des plans de
prévention des risques naturels prévisibles issus doi du 2 février 1995 relative
au renforcement de la protection de I'environnem@&RRY. Ces plans ont pour
vocation d’uniformiser les procédures juridique$émntes aux risques de toute
nature (inondation, mouvement de terrain, incendiedoréts, séismes, éruptions
volcaniques, cyclones, etc.) A La Réunion, mémessiencore absente une étude
globale de l'interdépendance de la lutte contreokidn des Hauts et des Bases
nouveaux plans devraient établir les corrélationdree les caractéristiques
hydrodynamiques et I'érosion des sols sur des fesoexpérimentales a I'échelle
des bassins-versafits

Ce faisant, le schéma de services collectifs dpaces naturels et ruraux
détermine une affectation territoriale des espaegsrels en opérant une distinction
entre les activités a forte contribution au mamtde la biodiversité a encourager
(intervention active envisagée telle que la luttate les especes végétales) et les
activités a contribution négative qu’il convient deodifier par des politiques
publiques adaptées et incitatives afin de préseauemieux ces espaces. Ainsi, et
fondamentalement, il procéde a une affectation alesdcation des espaces par
priorité en adaptant le degré de protection néaesadeur préservation durable. Il
définit ainsi les linéaments d’'un réseau écologiquailaire continu constituant

I'assise territoriale du développement durabletdastoires.

* Ainsi en est-il du risque d'inondation, trés priisdans Ille considérant la dynamique des ravines
amont-aval, I'intensité des précipitations, leakpparticulier favorisant I'érosion ou linfiltrath dans le
sous-sol, la nature et le degré du couvert védéitialement inapplicable outre-mer par défautrdtaxte
ultérieur d’adaptation du texte a la situation jsaftere des DOM, le droit des plans d’expositianx a
risques (loi n° 82-600 du 12 juillet 1982 relatvéindemnisation des victimes de catastrophesrabigs,
J.0.17 juillet 1982) est étendu aux DOM par la loi 809 du 25 juin 1990 (modifiant le Code des
assurances et portant extension aux départememtstrelmer du régime d'indemnisation des
catastrophes naturelles), sous la pression des fajiclones Firinga a La Réunion et Hugo en
Guadeloupe).

2].0.3 janvier 1995. Sur ces instruments juridiquesneipéciaR.J.E, n° 3, 1995, « La prévention des
catastrophes naturelles : échec ou adaptation galitigjue publique », p. 407-475.

3 Doit étre cependant mentionné le programme ACL&Sig¢n concertée pour la lutte contre I'érosion
des sols a La Réunion). Il s'agit d'une synthésmeures spécifiques de lutte contre le risquesién

des sols: plan d'aménagement des Hauts (APR, eOffational des foréts, Chambre d'agriculture),
amélioration de la couverture végétale (programmstdtiration des Terrains de Montagne), programme
pluriannuel d'endiguement des ravines (contrat ke [Etat-région : 50% Etat, 10 % région, 10%
département, 30% communes maitres d'ouvrage).

4 Elaborés par commune et approuvés par arrétécpoédé ils sont annexés au plan local d'urbaniame
titre des servitudes d'utilité publique.
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Deés lors, et par une articulation scientifique @tidique avec le schéma
d'aménagement régional et le schéma de mise earvdéela mer, le schéma de
services collectifs des espaces naturels et rudétermine la vocation de chaque
territoire de La Réunion. Sont énoncés des critaresspecter qui tiennent compte
de l'évaluation des besoins exprimés par les astdocaux et les capacités
existantes : ajustement aux demandes, rigueurldatépense publique, valorisation
économique en termes d’emplois. Dans ce cadriagitsle soutenir et de permettre
le développement de projets fondés sur la valaoisates ressources naturelles dans
le respect de I'environnement, lesquels peuverg @uwalifiés, en l'espéce, de
services collectifs. Autrement dit, I'Etat défindes objectifs stratégiques par
territoire afin de pérenniser la compatibilité despaces naturels avec leurs
évolutions socio-économiques. L'essentiel consiste a éviter les conflits d'usage
sur chaque unité territoriale de gestion selonapproche prospective. Elle s'inscrit
dans une logique réaliste de renforcement de leefarridique et technique de la
gestion prévisionnelle, du contrdle et de la répant des ressources naturelles. Et
dans cet esprit, I'environnement n’est pas seulérnsensidéré en soi, objet de
polices administratives spéciales qui régulentégiementent son usage, mais |l
constitue une valeur a incorporer dans une cormepérritoriale : I'environnement
est envisagé fondamentalement par le droit commelément de spatialisation
écologique ; il fonde une approche globale, sal@at patrimoniale, qui permet la
conciliation de I'ordre naturel et de I'ordre jugige par la construction d'un systeme
d'écriture du droit de l'aménagement du territogertinent. En ce sens, la
planification procéde d'une politique publigue destion intégrée et durable du
territoire.
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