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RESUME

Le role de la propriéte fonciére privée dans le développement urbain

Une lourde contribution pour les propriétaires

L’urbanisme met en jeu, le plus souvent, un rapport juridique entre deux parties
différentes. D’une part, la personne publique habilitée par le 1égislateur a mener des politiques
publiques en matiere d’urbanisme, et, d’autre part, les propriétaires dont la propriété privée est
I’enjeu principal de ces politiques. Lors de son rapport annuel de 1992, « L’urbanisme, pour un
droit plus efficace », le Conseil d’Etat précise que I’intervention du législateur « a pour objet la
conciliation de I’intérét général avec les intéréts particuliers des propriétaires du sol et des
constructeurs ». Un objectif qui, de plus en plus, semble loin d’étre évident. D’abord, pendant
les deux dernicres décennies, le droit de I’urbanisme a vu apparaitre tout un arsenal de lois
intervenant dans plusieurs domaines qui entretiennent avec lui des liens étroits tels que
I’environnement, le logement, le patrimoine, 1’étalement urbain, etc. Ces exigences d’intérét
général, qui ne cessent de s’alourdir et de s’enrichir, provoquent inéluctablement une ingérence
massive de ’action publique sur la propriété privée, et ce, en raison de sa contribution
importante aux nécessités du développement urbain. Ensuite, 1’exigence du respect du droit de
propriété qui demeure une question importante ne constitue pas un obstacle efficace a cette
ingérence incontournable de I’action publique. Raison pour laquelle la conciliation de I’intérét
général avec les intéréts privés des propriétaires s’inscrit dans un cadre essentiellement
défavorable pour les propriétaires. Sur ces considérations, notons que si la propriété privée est
traditionnellement protégée par principe par les textes et les jurisprudences européenne et
francaise, le droit de I’urbanisme malméne cette conciliation, et cette tendance n’a fait que
s’amplifier avec les derniéres créations législatives. Cela a fait de la conciliation d’intéréts un
défi difficile a maitriser lors du processus décisionnel, tant sur le plan urbain qui atteste une
primauté excessive de 1’intérét général sur I’intérét prive des propriétaires (Partie 1), que sur le
plan patrimonial qui atteste une primauté progressive de I’intérét général sur 1’ intérét privé des
propriétaires (Patrie 11).

Mots clés : Droit de propriété ; Propriété privée ; Action publique ; Conciliation ;
Développement urbain ; Patrimoine ; Etalement urbain ; Aménagement urbain ; Intérét privé :
Intérét géneéral ; Utilité publique ; Expropriation ; Droit de préemption urbain ; Autorisations
d’urbanisme ; Planification urbaine ; Indemnisation ; Architecte des batiments de France ; Plan
de sauvegarde ; Plan de valorisation ; Monuments historiques.







ABSTRACT

The role of private land ownership in urban development

A heavy contribution for owners

Urban planning, most often, involves a legal relationship between two different
parties. On the one hand, the public body authorized by the legislator to implement public
policies in the field of urban planning, and on the other hand, land owners whose private
property is the main challenge for these policies. In its 1992 annual report "Urban planning,
towards a more effective right", the State Council provided that the legislator's intervention
aims to "reconcile public and private interests of landowners and builders”. An objective which
seems, more and more, far from obvious. First of all, urban planning law has witnessed, over
the last two decades, the emergence of an array of legislations which have a fairly tight
connection with that law, and intervene in several areas, mainly related to environment,
housing, patrimony, urban sprawl, etc. These public interest requirements, which are constantly
growing more onerous and richer, inevitably lead to a massive interference of public action on
private ownership due to its important contribution to the needs of urban development.
Secondly, the requirement to respect property rights, which remains an important issue, does
not constitute an effective obstacle to this unavoidable interference by public action. For this
reason, the reconciliation of public and private interests is essentially against land owners. To
put it differently, while private ownership is traditionally protected in principle by European
and French texts and jurisprudence, urban planning law undermines this conciliation, and this
tendency has only increased with the establishment of the latest legislative frameworks. This
has made the reconciliation of interests, a difficult challenge to overcome when making
decisions, either on the urban level that reveals the excessive primacy of public interests (Part
), or on the proprietary level which reflects their progressive primacy (Part I1).

Keywords :

Property law ; Private property ; Public action ; Conciliation ; Urban development ; Patrimony
; Urban sprawl ; Urban renewal ; Private interest ; Public interest ; Common good ;
Expropriation ; Right of urban pre-emption ; Urban planning permission ; City planning ;
Compensation ; French architect responsible for heritage issues ; Safeguarding and valorization
plan ; Historic monuments.
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INTRODUCTION GENERALE

« La propriété n’est point un droit intangible et sacré, mais un droit continuellement
changeant qui doit se modeler sur les besoins sociaux auxquels il vient répondre »*. A la lumiére
de ces propos, le role de la propriété ne doit donc pas se limiter a la seule dimension privée liée
a I’intérét du propriétaire, mais il doit également s’inscrire dans une dimension générale liée a
I’intérét de la sociéte. Cependant, ce réle semble loin d’étre évident. D’abord, pendant les deux
derniéres décennies, le droit de I’urbanisme a vu apparaitre tout un arsenal de lois intervenant
dans plusieurs domaines qui entretiennent avec lui des liens assez étroits tels que notamment
I’environnement, le logement, le patrimoine, 1’étalement urbain, le réchauffement climatique,
etc. Ces exigences d’intérét général, qui ne cessent de s’alourdir et de s’enrichir, provoquent
inéluctablement une ingérence massive de 1’action publique sur la propriété privée. Ensuite,
I’exigence du respect du droit de propriété demeure une question importante. Ce droit a fait
I’objet d’une reconnaissance tres anticipée au profit des propriétaires privés. Il est également
I’un des droits de I’homme fondamentaux protégés tant a I’échelle nationale qu’a 1’échelle
internationale. Néanmoins, cela n’empéche pas I’action publique de procéder a des ingérences
sur la propriété privée en vue de mener ses politiques publiques en matiére de développement
urbain. Car si le droit de propriété est un droit fondamental, il est aussi un droit limité qui doit
s’adapter aux exigences de I’intérét général tant en maticre de projet d’aménagement urbain et
de lutte contre 1’étalement urbain qu’en matiére de protection de la propriété patrimoniale. Cela
signifie que si I’ingérence de ’action publique est incontournable, elle doit s’inscrire dans un
cadre conciliant dans une certaine mesure I’intérét général avec les intéréts privés des

propriétaires.
» Lareconnaissance anticipée de la propriété privée

Historiquement, la propriété, en tant que notion générale, a fait ’objet de différentes
mutations conceptuelles et politiques qui ont conduit pour 1’essentiel a une reconnaissance de
la propriété privée, tant sur les meubles que sur les immeubles. En effet, durant I’antiquité
romaine, la propriété s’inscrivait principalement dans une dimension collective, fondée
seulement sur un partage de jouissance limitée dans le temps, et permettant a un individu
d’exploiter un terrain a condition de le restituer lors de la récolte des fruits. Ensuite, cette

logique a progressivement changée en faveur de I’individu. Elle permettait non seulement de

L Duguit. Traité de droit constitutionnel. Tome 111, 1930, p. 664.
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garder le terrain exploité mais également d’y construire sa maison, posant ainsi les premiers
piliers de la propriété individuelle dans sa dimension sociale?. Puis, au V1™ siécle, & I’époque
de Numa, roi de Rome, le partage des terres se serait effectué en vue de favoriser ce type de
propriété. Puis la loi des Douze Tables qui a confirmé que ce partage est une sorte de
reconnaissance de la propriété privée et non une simple souveraineté domestique du chef de
famille sur les choses et les personnes placées sous son autorité®. Cela a donné lieu a une
définition de la propriété en tant que droit conférant a un individu le plein pouvoir d’user,
d’exploiter et de disposer de la chose. Cependant, si cette reconnaissance favorisait 1’intérét
privé, elle n’était pas sans restriction limitant son exercice pour 1’intérét collectif*. Ainsi, la
propriété privée représentait une victoire face a un défi plus ou moins politique, mais était

ensuite exposé a un défi plus ou moins économique.

En effet, cette naissance de la propriété privée a provoqué un énorme débat doctrinal qui
était de nature non seulement a limiter sa présence mais également a menacer son existence. Ce
débat qui s’est reposé essentiellement sur des raisons économiques a fait couler beaucoup
d’encre entre deux grands courants de pensée, le socialisme et le libéralisme. Quant au
socialisme, il tentait de remettre en cause la propriété privée au profit de la propriété collective.
Sa revanche sur cette propriété était assez sévere. Cela se manifestait essentiellement par le fait
que les partisans de ce mouvement estimaient, apres avoir appelé a sa suppression progressive
ainsi qu’au retour a la communauté des biens, que la propriété privée était a la fois injuste et
inutile®. En outre, en répondant a la question « gu ’est-ce que la propriété ? » 1’un des partisans
estimait que « la propriété, c’est le vol »8, ce qui traduit la radicalité de ce parti socialiste. Quant
au libéralisme, les partisans de ce parti favorisaient la propriété privée au détriment de celle
publique. En effet, ils estimaient, contrairement aux socialistes, que la propriété privée
représentait « la vérité et la justice méme.. ., le principe du progrés et de la vie »’. Ils ajoutaient

que cette privatisation de la propriété était de nature a garantir la liberté des personnes® tout en

2 J-L. Bergel. M. Bruschi. S. Cimamonti. Traité de droit civil, les biens, LGDJ, 2000, p. 61 et s. Sur la fonction
sociale de la propriété, voir, notamment Th. Boccon-Gibod. Duguit, et aprés ? Droit, propriété et rapports sociaux,
in revue internationale de droit économique, 2014/3, p. 285.

3 Bergel. M. Bruschi. S. Cimamonti. Op., cit., p. 61 et s.

4N. Reboul-Maupin. Droit des biens. Dalloz, 6°™ édition, 2016, p. 208.

5 Selon, respectivement, Robert Owen, Etienne Cabet et Saint Amand Bazard. Voir, F. Terré. Ph. Simler. Droit
civil, les biens. Dalloz, 10°™ édition, 2018, p. 118 et s.

®p-J. Proudhon. Qu'est-ce que la propriété ? Recherches sur le principe du droit et du gouvernement. 1840, p. 3.
" F. Bastiat. Harmonies économiques. 1850, chapitres XlI1 et IX.

8 Sur cette question, voir, J-Ph. Feldman. La propriété privée : une garantie de la liberté qui doit étre strictement
défendue. Recueil Dalloz, 2020, p.157.
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leur assurant la sauvegarde ainsi que la prospérité du corps social, sans que toutefois la liberté
d’autrui soit remise en cause®. Ainsi, en favorisant la propriété privée, la logique de ce
libéralisme tentait en contrepartie d’assurer une pensée a 1’intérét social, ce qui traduit une
certaine conciliation entre les intéréts opposes contrairement au parti socialiste. Cela a conduit
la société internationale a s’incliner devant le libéralisme tout en adoptant au sein des régimes
juridiques sa logique qui reconnait 1’existence de la propriété privée. Néanmoins, cette
reconnaissance implique par voie de conséquence I’intervention de 1’action publique sur la
propriété privée en vue d’en assurer la fonction individuelle et sociale. Ainsi, afin que cette
intervention soit conciliante et équilibrée, la nécessité d’une consolidation du régime de la
propriété privée est requise. Cette consolidation s’est essentiellement attachée a affirmer le
caractere fondamental de la propriété associée a des mécanismes juridiques tant de protection

que de limitation.

» Lapropriété est un droit fondamental de second degré favorisant ’intervention de

I’action publique

Au niveau textuel, le caractere fondamental de la propriété n’est pas, a strictement parlé,
indiqué dans la mesure ou le législateur, en se penchant sur les différentes questions de la
propriété, ne se prononce pas expressément sur ce point. C’est a la jurisprudence représentée
par le juge constitutionnel d’en reconnaitre la qualité du droit fondamental’© et d’en préciser les
aspects essentiels. D’abord, tout commence par la fameuse décision du juge constitutionnel du
16 janvier 1982, a I’occasion de laquelle, le juge tranche la question en reconnaissant de fagon
expresse au droit de la propriété le caractére fondamental'l. En outre, le juge constitutionnel
précise de facon indirecte que les restrictions qui peuvent étre apportées a la propriété privée
pour des finalités d’intérét général ne sont pas en mesure de remettre en cause le caractere
fondamental du droit de propriété, méme si ces restrictions ne cessent pas de s’¢élargir. Ensuite,
le rdle du juge constitutionnel ne s’est pas limité a reconnaitre le caractére fondamental du droit
de propriété, dans la mesure ou il a également pris le soin d’apporter d’autres précisions liées a

certains aspects juridiques essentiels de la notion en elle-méme dans une démarche

9 Voir, F. Terré. Ph. Simler. Op., cit, p. 120.

014 catégorie des droits fondamentaux englobe toutes les générations de droits et libertés, elle dépasse les
séparations entre disciplines, elle a une vocation universelle. Voir, L. Richer. Les droits fondamentaux : une
nouvelle catégorie juridique ? AJDA, 1998, p. 1 ; J-F. De Montgolfier. Conseil constitutionnel et la propriété privée
des personnes privées. Cahiers du conseil constitutionnel n° 31 (dossier : le droit des biens et des obligations) -
mars 2011.

1 Cons. Const. 16 janvier 1982, décision n° 81-132 DC, la loi de nationalisation.
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consolidatrice. Et c’est a ’occasion de deux grandes décisions que cela a été assure.

La décision du 11 octobre 19842 tout d’abord, le juge s’est penché ainsi sur deux aspects
juridiques importants des droits fondamentaux. En effet, il a strictement insisté sur I’interdiction
de soumettre I’exercice d’un droit ou une libert¢ fondamentale a un régime d’autorisation
préalable qui serait contraire a 1’article 11 de la déclaration de 1789. Le juge fait clairement la
distinction entre une autorisation préalable et une simple déclaration de nature informative qui,
compte tenu de sa nature, n’est pas en mesure d’étre contraire a I’article précité de la déclaration
de 1789 qui a une valeur constitutionnelle. De plus, le juge affirme la compétence exclusive du
Iégislateur en matiére d’encadrement de I’exercice des droits et libertés fondamentaux. Selon
lui, cette intervention législative ne doit en principe que rendre les droits plus effectifs ou de les
concilier avec d'autres regles ou principes de valeur constitutionnelle si la réglementation a pour
objet de restreindre ces droits et libertés. Quant a la seconde décision du 18 janvier 1985%3, le
juge apporte une troisiéme précision qui a principalement pour objet d’assurer la 1égalité entre
les créanciers de ces droits et libertés. En effet, il veille a ce que les droits fondamentaux
s’appliquent de facon uniforme sur 1’ensemble du territoire national en refusant que « les
conditions essentielles d'application d'une loi organisant 1’exercice d’une liberté publique
dépendent de décisions de collectivités territoriales et ainsi puissent ne pas étre les mémes sur
I'ensemble du territoire ». Donc, la volonté du juge constitutionnel est clairement établie dans
le sens ou il ne s’arréte pas a la seule étape d’instaurer une catégorie de droits et libertés
fondamentaux qui méritent d’étre protégés, mais également a en assurer la consolidation en

instituant un régime spécifique.

En revanche, les tentatives pour ¢élaborer la notion des droits fondamentaux n’a pas été
exclusivement une tache de la jurisprudence. La doctrine avait également tenté d’enrichir la
question. En effet, compte tenu notamment du régime spécifique institué par le juge
constitutionnel, la doctrine se penche essentiellement sur deux autres aspects qui ont pour objet
de désigner le cadre de la notion. D’abord, elle estime qu’en vue de qualifier un droit
fondamental comme tel, celui-ci doit bénéficier d’une protection consacrée par un texte de
valeur superieure, tel que les traités internationaux ou la Constitution et les textes de méme

valeur juridique, sans que ce critére soit retenu de fagon automatique et absolue!®. Ensuite, la

12 Cons. Const. 11 octobre 1984, décision n° 84-181 DC, loi visant a limiter la concentration et a assurer la
transparence financiére et le pluralisme des entreprises de presse.

13 Cons. Const. 18 janvier 1985, décision n°® 84-185 DC, loi modifiant et complétant la loi n° 83-663 du 22 juillet
1983 et portant dispositions diverses relatives aux rapports entre I'Etat et les collectivités territoriales.

14 3-F. Lachaume. Droits fondamentaux et droit administratif. AJDA, 1998, p. 92.
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doctrine cite un second critere qui s’inspire de la personne titulaire de ce droit fondamental. En
effet, elle insiste sur une idée selon laquelle un droit est fondamental lorsqu’il a pour objet
principal de protéger la dignité de la personne®®. Ainsi, si la volonté de la doctrine est également
établie en matiére de droits fondamentaux, elle est cependant beaucoup plus relative que celle
du juge constitutionnel. La doctrine, en elle-méme, traite strictement et limitativement les
criteres fournis, en vue d’éviter une large interprétation de la notion pouvant conduire a inclure,
de fagcon automatique, les droits proclamés par un texte supérieur, ce qui ne semble pas
compatible avec la raison pour laquelle cette nouvelle catégorie de droits a été creée. En somme,
un droit fondamental est en principe un droit proclamé par un texte de valeur supérieure au
profit de la protection des personnes dans une société et qui se caractérise essentiellement par

un régime spécifique.

Cependant, ce régime spécifique institué par le juge constitutionnel semble assez décisif
tant en mati¢re de qualification des droits fondamentaux qu’en matiére de leur protection, et il
est, en ce qui concerne la question du droit de propriété, de plus en plus fragilisé. En effet, sans
que le caractere fondamental du droit de propriété soit en lui-méme remis en cause, ce droit a
pu étre regardé par la doctrine comme un droit fondamental de second degré®. Cela intervient
contrairement a ce qui a été prévu par le juge constitutionnel lors de sa décision du 16 janvier
1982 précitée qui considérait que le droit de propriété « est mis au méme rang que la liberté, la
sOreté et la résistance a I'oppression ». Une telle considération ne semble pas étonnante dans la
mesure ou elle est intervenue au tout début de la qualification du droit de propriété comme
fondamental. Toutefois, la doctrine estime que « le droit de propriété s'est vu refuser les trois
garanties reconnues par le Conseil aux libertés fondamentales »*’ issues des décisions du 11
octobre 1984 et 18 janvier 1985 mentionnées plus haut. Ainsi, la doctrine s’est essentiellement
référée a un ensemble de décisions du juge constitutionnel a travers lesquelles ces trois garanties
objet du regime spécifique sont de plus en plus fragilisées vis-a-vis du droit de propriété. Cette
fragilisation trouve principalement son origine dans la décision du 16 janvier 1982 précitée ou
le juge ne semble pas hostile a la nécessité d’apporter des restrictions au droit de la propriété.

En outre, il reconnait 1’évolution tant des finalités que des conditions d’exercice de ce droit qui

BE. Dreyer. La fonction des droits fondamentaux dans I'ordre juridique. Recueil Dalloz, 2006, p. 750. Cette idée
semble s’inspirer essentiellement du parti libéralisme qui considére que la propriété privée représente une garantie
a la liberté de ’individu. Voir, supra, p. 21 et s.

16 . Favoreu. P. Gaia. R. Ghevontian, et autres. Droit des libertés fondamentales. Dalloz, 7¢™ édition, 2016, p.
310.

7. Favoreu. La jurisprudence du Conseil constitutionnel et le droit de propriété proclamé par la Déclaration de
1789, in La Déclaration des droits de I'nhnomme et du citoyen et la jurisprudence, colloque des 25 et 26 mai 1989,
Conseil constitutionnel, 1989, p. 123.
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se manifeste par I’extension de son champ d'application ainsi que par des limitations exigées

par l'intérét général.

Concernant I’autorisation préalable, le juge constitutionnel se prononce en faveur
d’apporter une limitation au droit de propriété sous forme d’autorisation préalable en estimant
qu’une telle restriction n’est pas en mesure d’atteindre un seuil de gravité compte tenu
notamment de son utilité quant au controle de I’utilisation des propriétés en question®. Cela
semble correspondre au régime d’autorisation d’urbanisme ou le propriétaire doit
inéluctablement solliciter une autorisation avant de réaliser des travaux de construction sans
que cela puisse forcément étre en faveur du propriétaire. De méme, s’agissant de ’application
uniforme des droits fondamentaux, le juge fait en matiére d’urbanisme une exception a cette
garantie qui s’inspire du principe d’égalité®. En effet, il estime que cela « ne fait pas obstacle
a ce qu'a des situations différentes soient appliquées des regles différentes », ce qui confirme
donc la nature des régles du droit de I’'urbanisme qui est un droit territorialisé susceptible d’étre

appliqué différemment d’un territoire a un autre, voire plus limitativement.

En outre, a I’occasion de cette méme décision, le juge se prononce notamment sur la
compétence exclusive du législateur en matiére des droits fondamentaux. Mais cette
territorialisation peut, au regard de son objet, confier & I’action publique locale la
réglementation de 1’exercice du droit de la propriété en fonction des intéréts généraux locaux
qui nécessitent une appréciation concréte locale®®. Finalement, il faut noter que si le droit de
propriété conserve son caractere fondamental, il n’en est qu’un droit de second degré, ce qui
n’est pas sans impact sur ’avenir du droit de propriété. En effet, un tel traitement ne fait
qu’aggraver la situation de ce droit tout en favorisant des interventions multiples de I’action
publique, ce qui est de nature a introduire des polémiques concernant notamment les questions
liées a sa protection contre une intervention injustifiée et a sa limitation en vue d’assurer ses

finalités d’intérét genéral.

18 Cons. Const. 26 juillet 1984, décision n° 84-172 DC, loi relative au contr6le des structures des exploitations
agricoles et au statut du fermage. L’autorisation préalable objet de cette jurisprudence porte sur la nécessité de
solliciter une autorisation d’exploitation agricole pour les opérations d'installation, d'agrandissement ou de réunion
d'exploitations agricoles qui ont pour conséquence de ramener la superficie de I'une d'entre elles en deca de la
surface minimale d'installation.

9 sur ce principe, voir, N. Belloubet-Frier. Le principe d'égalité. AJDA, 1998, p.152.

20 Cons. Const. 17 juillet 1985, décision n° 85-189 DC, loi relative a la définition et a la mise en ceuvre de principes
d'aménagement.
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> La propriété est un droit fondamental théoriquement protégé contre une

intervention disproportionnée de I’action publique

La protection du droit de propriété en tant que droit fondamental est une question
inéluctable et primordiale. Cette protection sert a concrétiser le caractere fondamental de ce
droit ainsi qu’a en préserver la valeur en tant que droit de second degré. La protection dont
bénéficie le droit de propriété dans un ordre juridique s’affirme le plus souvent sur le plan
textuel et se confirme voire s’enrichie au point de vue jurisprudentiel tant a I’échelle européenne

que nationale.

Notons qu’a I’échelle européenne, le droit de propriété fait 1’objet d’une protection
essentielle notamment?! en vertu du 1% article du premier protocole additionnel du 20 mars
1952 de la CEDH??. L’importance de cette disposition réside en ce qu’elle représente le pilier
de la jurisprudence européenne en vue d’apprécier la 1égalité des atteintes qui peuvent étre
apportées au droit de propriété, ce qui nous confirme dés lors 1’utilité de la protection textuelle
issue de cet article. Celui-ci consacre une protection multiple qui tient compte de la nature des
atteintes auxquelles le droit de propriété est exposé, et des personnes qui peuvent étre titulaires
de ce droit. Ainsi, sur la nature des atteintes, le juge européen, en se penchant sur les dispositions
du 1°" article précité, dégage certaines normes essentielles délimitant les différents aspects liés
a cette protection. Un aspect général qui tient a la nécessité du respect des biens au profit de
toutes les personnes propriétaires. Ensuite, un aspect particulier qui tient a la nécessité de
protéger ce droit contre toute privation arbitraire en soumettant celle-ci a des conditions
spéciales?. En revanche, sur la nature des personnes concernées, il est clairement constaté que
la disposition fait profiter de cette protection tant les personnes physiques que les personnes

morales.

En outre, le juge européen dans le cadre de son interprétation du 1°" article précité dégage
également un autre aspect qui sert essentiellement a assurer le respect des biens garanti par
’article. Il met a la charge de 1’Etat 1’obligation de prendre des mesures concretes qui sont de

nature a assurer la nécessité du respect des biens en se reconnaissant compétent pour apprécier

2L1a protection textuelle au niveau européen s’affirme aussi en vertu de ’article 17 de la déclaration universelle
des droits de I’homme de 1948 (DUDH) qui prévoit que « 1. Toute personne, aussi bien seule qu'en collectivité, a
droit & la propriété. 2. Nul ne peut étre arbitrairement privé de sa propriété ».

22 Cet article prévoit que « Toute personne physique ou morale a droit au respect de ses biens. Nul ne peut étre
privé de sa propriété que pour cause d'utilité publique et dans les conditions prévues par la loi et les principes
généraux du droit international ».

23 CEDH, 23 septembre 1982, Mrs. Sporrong et Lonnroth c. Suéde, n° 7151/75, 7152/75.
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la compatibilité de la maniére dont le droit interne est appliqué et interprété avec les exigences
du respect des biens®*. Dans le méme contexte, la logique interprétative suivie par le juge
européen a propos du 1° article se caractérise parfois par une certaine sévérité en faveur des
propriétaires qui se manifeste pour I’essentiel par un champ d’application largement reconnu a
la notion du « bien »?. Le juge considére qu’une construction illégalement édifiée sur un terrain
appartenant a 1’Etat constitue un bien qui mérite d’étre protégé par I’article précité au nom du
respect des biens?®. Ensuite, le juge européen proclame la notion de « bien » objet du droit de
propriété, comme 1’une des notions autonomes qui doivent s’interpréter indépendamment des
interprétations adoptées par les juridictions internes, ce qui assure de plus en plus une
application européenne uniforme et effective aux contours de I’article 1°" du premier protocole

additionnel de la CEDH.

En second lieu, s’agissant de 1’échelle nationale, la concrétisation de la protection du droit
de propriété n’est pas moins importante que celle reconnue a I’échelle européenne. La
protection de ce droit se concrétise dans un premier temps par un texte de valeur supérieure en
des termes semblant plus significatifs. Cette protection trouve donc sa source au sein de la
déclaration des droits de ’homme et du citoyen de 1789 qui représente 1’un des composants
essentiels du bloc constitutionnel, lequel a valeur constitutionnelle?”. Au titre de cette
déclaration, le droit de propriété est affirmé a deux reprises au sein des articles 2 et 17 de la
déclaration. Le premier?® consiste a faire de la propriété le but principal d’une association
politique qui mérite d’étre conservé. Le second?® s’incline devant la méme logique en
considérant en des termes plus significatifs que le droit de propriété est un droit « inviolable et
sacré » tout en insistant également sur I’interdiction de ne priver le propriétaire de sa propriété
que dans des conditions spéciales. En outre, cette concrétisation se poursuit au sein d’un texte

qui certes ne partage pas la méme valeur de la déclaration de 1789 mais qui s’inscrit tout de

24 CEDH, 28 Juillet 2002, Mr. Sovtransavto holding c. Ukraine, n® 48553/99.

25 La jurisprudence européenne interpréte extensivement la notion du « bien » qui peut inclure & la fois les biens
actuels mobiliers ou immobiliers, les valeurs patrimoniales ainsi que les créances constituant une espérance
Iégitime. CEDH, 13 déc. 2000, Mr. Jan Bouceke. R. Tcheque, n° 33071/96.

26 CEDH, 18 juin 2002, Mr. Oneryildiz c. Turquie, n° 48939/99 ; JCP, 2002, 1. p. 157, n° 10, Obs. F. Sudre.

27 La valeur constitutionnelle de la déclaration de 1789 est reconnue par le Conseil constitutionnel. Voir, Cons.
Const. 16 juillet 1971, décision n° 71-44 DC, loi complétant les dispositions des articles 5 et 7 de la loi du 1*" juillet
1901 relative au contrat d'association.

28 Cet article prévoit que « le but de toute association politique est la conservation des droits naturels et
imprescriptibles de 'Homme. Ces droits sont la liberté, la propriété, la streté, et la résistance a I'oppression ».

29 Cet article prévoit que « la propriété étant un droit inviolable et sacré, nul ne peut en étre privé, si ce n'est lorsque
la nécessité publique, Iégalement constatée, I'exige évidemment, et sous la condition d'une juste et préalable
indemnité ».
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méme dans la méme logique. Cela se traduit par I’article 544 du code civil®® dans lequel le
législateur se penche essentiellement sur les caracteres du droit de propriété qui permettent au
propriétaire, en principe, de jouir et de disposer de sa propriété de la maniere la plus absolue.
Ainsi, cet arsenal textuel multiple est en mesure d’établir une volonté réelle du législateur a
assurer une protection concréte du droit de propriété. En s’inspirant de cet arsenal textuel, la
jurisprudence nationale s’est également penchée sur la question de la protection du droit de
propriété en donnant lieu a une série de réactions juridictionnelles du Conseil constitutionnel,

de la Cour de cassation ainsi que du Conseil d’Etat.

Quant au Conseil constitutionnel, celui-ci commence par reconnaitre expressément au
droit de propriété sa valeur constitutionnelle attachée a la liberté des personnes, a 1’occasion de
la décision du 16 janvier 1982 citée plus haut. A ce stade, cette reconnaissance est de nature a
enlever toute ambiguité concernant sa valeur constitutionnelle®! ainsi qu’a garantir une
protection a un niveau tres élevé, de sorte que cela ne fait pas de ce droit une cible facilement
accessible. Ensuite, le Conseil se prononce a titre particulier sur I’un des attributs essentiels du
droit de propriété. Il a ainsi affirmé que le droit de disposer de la chose est un attribut
fondamental du droit de la propriété®? qui bénéficie d’une protection constitutionnelle renforcée
en estimant que « une loi ne pourrait étre contraire a la libre disposition de son bien par tout
propriétaire »*. En outre, la fonction du juge constitutionnel ne s’est pas limitée a ce seul stade
dans la mesure ou il s’est également pencheé sur le principe de la compétence du juge judiciaire
en matiére de protection de la propriété privée. En effet, le juge confére a ce principe une valeur
constitutionnelle tout en veillant a ce que la loi ne méconnaisse pas I’importance de cette
compétence reconnue au juge judiciaire®*. Cela nous conduit a en déduire que la
constitutionnalisation du droit de propriété est clairement établie par la plus haute autorité
juridictionnelle, ce qui est de nature a influencer les orientations des juridictions tant d’ordre

judicaire que d’ordre administratif.

30 Cet article prévoit que « 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 reglements ».

31 Voir, L. Favoreu. P. Gaia. R. Ghevontian., et autres. Droit constitutionnel. Dalloz, 23°™ édition, 2021, p. 1022.
32 Cons. Const. 4 juillet 1989, décision n° 89-254 DC, loi modifiant la loi n° 86-912 du 6 ao(t 1986 relative aux
modalités d'application des privatisations.

33 Cons. Const. 20 juillet 1983, décision n° 83-162 DC, loi relative a la démocratisation du secteur public.

34 Cons. Const. 25 juillet 1989, décision n°® 89-256 DC, loi portant dispositions diverses en matiére d'urbanisme et
d'agglomérations nouvelles. Le méme principe a été reconnu par la Cour de cassation. Cass 1% civ., Mr. X, 31
janvier 2018, n° 16-28.508.
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Quant a la Cour de cassation, sa logique n’est pas différente. Elle s’est penchée sur le
droit de propriété en proclamant quelques aspects essentiels attachée a ce droit. D’abord, elle a
précisé en faveur des propriétaires que le libre acces a la propriété « constitue un accessoire du
droit de propriété, droit fondamental a valeur constitutionnelle »*° leur permettant de jouir de
leurs propriétes en toute lisibilité. Ensuite, dans une démarche aussi protectrice, la Cour a
confirmé le principe selon lequel le droit de propriété est imprescriptible prévu a I’article 2227
du C. civ. En effet, elle veille soigneusement a ce que la plénitude du droit de propriété soit
protégée, car la propriété est un droit qui ne se perd pas par le non-usage® et veille également
a ce que sa primauté sur d’autres droits, notamment ceux liés au respect de la vie privée, famille
et au logement protégé par Iarticle 8 de la CEDH, soit assurée®’. Finalement, concernant le
Conseil d’Etat, le droit de propriété est au nombre des libertés qui peuvent étre protégées par le
juge administratif3, Cette fonction s affirme notamment lorsqu’il s’agit d’une propriété privée
car elle ne peut pas échapper aux multiples interventions menées par I’action publique pour des
motifs d’intérét général, notamment en matiere d’urbanisme. Le juge administratif, en
intervenant dans un litige d’un tel objet, peut exercer a titre exceptionnel des fonctions
semblables a celles du juge judiciaire en tant que garant de la propriété privée3. En somme,
nous pouvons constater que la concrétisation du droit de propriété a 1’échelle nationale se
caractérise par une diversite clairement établie, tant au niveau textuel qu’au niveau
jurisprudentiel, et une telle diversité, néanmoins convergente, sert a consolider les droits des
propriétaires. Cependant, cette protection, bien que reconnue, fait trés souvent 1’objet de

limitations qui vont permettre a ce droit d’assurer une fonction d’intérét général.

» Lapropriété est un droit fondamental limité par ’intervention justifiée de I’action

publique

La fonction du droit de propriété ne se limite pas seulement a un intérét individuel lié au
propriétaire dans le sens ou celui-ci doit également répondre a un intérét collectif lié a la société.

C’est la raison pour laquelle la protection consacrée au droit de propriété par I’ensemble des

35 Cass. 1% civ., 28 novembre 2006, Mr. X, n° 04-19.134.

36 Cass. 3¢™ civ., 4 juillet 2019, Mr. X et A, n° 18-17.119 ; M. Jaoul. Comme Parker Lewis, le droit de propriété
ne perd jamais ! Gazette du Palais, 26 novembre 2019, n°41, p. 72.

37 Cass. 3™ civ., 20 juin 2019, commune de Villeurbanne, n° 19-40.010 ; N. Régis. La primauté du droit de
propriéte sur le droit de mener une vie familiale normale en matiére d'occupation d'un lieu sans droit ni titre.
Gazette du Palais, 26 novembre 2019, n°41, p. 23. Cass. 3°™ civ., Cne., d’ Aix-en-Provence, 28 novembre 2019,
n° 17-22.810.

38 CE, 31 mars 2001, commune de Hyeéres-les-Palmiers, n°® 232426.

39 ch. Lavialle. Le juge administratif et I'exception de propriété. RFDA, 2004, p.497.
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textes tant européens que nationaux a fait 1’objet d’une certaine limite en vue de permettre a ce
droit d’assurer une fonction autre que celle individuelle. Cela se manifeste essentiellement par
I’article 1% du 1*" protocole additionnel de la CEDH ainsi que I’article 17 de la DDHC de 1789.
Quant au premier article, il est clairement prévu que la propriété peut faire 1’objet d’une
privation lorsqu’elle a pour objet de répondre a une cause d’utilité¢ publique. En outre, au titre
du méme article, le législateur européen reconnait aux Etats la possibilité de mettre en ceuvre
« des lois qu'ils jugent nécessaires pour réglementer I'usage des biens conformément a I'intérét
général,... ». Cette habilitation a conduit le juge européen a en approuver la portée en
considérant, lors de sa décision du 23 septembre 1982 citée plus haut, que cette disposition est
I’'une des trois normes qui ont pu étre tirées du 1° article précité. Plus concretement, en se
référant a la disposition précitée, le juge ne cesse de confirmer la 1égalité d’apporter des
limitations au droit des propriétaires des lors qu’elles sont justifiées par une finalité¢ d’intérét

généralC.

Quant au second article, en s’inscrivant toujours dans la méme logique, il est également
possible que la propriété fasse 1’objet d’une privation « lorsque la nécessité publique,
légalement constatée, 1'exige évidemment,... ». En outre, il est aussi reconnu la possibilité de
réglementer I’usage des biens notamment au titre de 1’article 544 du C. civ., qui insiste sur I’idée
que le droit de propriété ne fait pas 1’objet « d un usage prohibé par les lois ou par les réglements
», méme si une telle possibilité peut étre également tirée a priori en lisant attentivement les
contours de I’article 17 de la DDHC. De méme, le juge national s’est également prononcé en
faveur de I’idée selon laquelle le droit de propriété peut faire I’objet derestrictions pour des
motifs d’intérét général. La position du juge constitutionnel s’est établie plus rapidement lors
de la fameuse décision du 16 janvier 1982 sur les lois de nationalisation, citée plus haut ou le
juge est favorable a ce que I’exercice du droit de propriété subisse des limitations exigées par
des motifs d’intérét général. En revanche, tant le juge judiciaire que celui administratif, ont
également réagi en faveur de la possibilité d’apporter des restrictions audroit de propriété qui
répondent non seulement a un intérét général®!, mais également, selon lejuge judiciaire, & un

intérét particulier lié a un ou plusieurs propriétaires notamment dans le

40 CEDH, 27 novembre 2007, Mr. Hamer c. Belgique, n°® 21861/03 ; CEDH, 19 juin 2008, Mr. Gauchin c. France,
n° 7801/03.

41 Cass. 3me cjy,, 28 mars 2007, Mr. X, n® 06-11.350 ;. Cass. 3¥™ civ., QPC, Mr. X, 17 oct. 2019, n® 19-18.995.
Le juge judiciaire estime que la question des restrictions aériennes apportées au droit de propriété en vue d’assurer

la sécurité et la fluidité du trafic aérien ne présente pas un caractére sérieux méritant d’étre renvoyée au Conseil
constitutionnel. CE, 27 juillet 2012, Mr. Hoffmann, n® 342908 ; AJDA, 2012, p. 1851. Le juge administratif insiste
sur la nécessité d’une base légale pour que le droit de propriété puisse faire 1’objet de restrictions.
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cadre des servitudes de droit privé*2. Cela traduit une unanimité certaine en matiére de

contraintes du droit de propriété, tant au niveau textuel qu’au niveau jurisprudentiel.

A la lumiere de ce que précede, nous pouvons en déduire que le droit de propriété est de
plus en plus relativisé. Cette relativité se manifeste essentiellement par le fait que ce droit est
expos¢ a deux catégories essentielles de contraintes dont 1’une porte sur la réglementation
d’usage des biens et 1’autre sur la privation de la propriété. A ces deux catégories s’en ajoute
une troisieme portée sur des atteintes liées a la substance du droit de propriété qui ne privent
pas ce droit mais qui restreignent 1’un de ses attributs tels que la libre disposition des biens.
Cette catégorie est ainsi dégagée par le juge européen sur la base du 1° article du 1° protocole
additionnel précité lors de sa décision du 23 septembre 1982. Elle se manifeste également par
la qualification du droit de propriété en tant que droit de second degré, de sorte qu’il bénéficie
d’une protection moins sévere que celle reconnue aux autres droits et libertés. En outre, cette
qualification est de nature a favoriser considérablement I’intervention de 1’action publique en
vue de répondre a des finalités d’intérét général qui ne cessent pas d’évoluer, ce qui risque de
remettre inutilement voire gravement en cause le droit de propriété. C’est donc la raison pour
laquelle la jurisprudence ne s’est pas limitée a la seule fonction d’approuver la possibilité
d’apporter des atteintes a ce droit. Concomitamment, elle s’est soigneusement penchée sur la
nécessité d’encadrer la maniére de mettre en ceuvre ces atteintes de sorte que cela puisse assurer
un équilibre entre I’intérét prive li¢ au propriétaire et I’intérét général li€ a la société. Ainsi, un
ensemble de conditions ont été mises en place par la jurisprudence. En effet, le juge européen
dont s’inspire la logique du juge national s’accorde sur trois conditions principales qui doivent
fonder toutes limitations apportées au droit de propriété. La premiére est liée a la base Iégale de
la limitation, la deuxiéme a sa finalité et la troisiéme a sa proportionnalité par rapport a I’objectif
poursuivi. Cependant, 1’analyse jurisprudentielle de ces conditions s’inscrit essentiellement
dans un cadre facilitant I’intervention de 1’action publique sur la propriété privée en matiére

d’urbanisme.

Concernant la premicre condition, il faut noter qu’elle se fonde sur une base légale,
autrement dit, elle doit étre prévue théoriquement par le pouvoir législatif. L’ importance de
cette condition réside dans le fait qu’elle permet d’éviter les limitations arbitraires qui sont

dépourvues de toute base légale et d’assurer par voie de conséquence une certaine sécurité

42 Telles que notamment les restrictions qui peuvent étre imposées en matiére de cldture d’une propriété ainsi que
de servitude de passage en cas d’enclave. Voir, F. Terré. Ph. Simler. Droit civil, les biens. Dalloz, 10°™ édition,
2018, p. 235 et s, 245 et s.

32



juridique. Ainsi, le juge européen s’est principalement appuyé sur le 1°" article du 1* protocole
additionnel de la CEDH qui exige expressément que les limitations apportées au droit de
propriété doivent étre établies dans des conditions prévues par la loi. Le juge européen s’est
profondément penché sur le terme « loi » prévue par ’article précité, qui, selon lui, doit remplir
certaines caractéristiques tant qualitatives que quantitatives. Quantitativement, le terme « loi »
est traité au sens large dans le sens ou il ne se limite pas aux seules lois de nature législative,
mais comporte également les décrets, les réglements voire les traités internationaux dont 1’Etat
est membre. Qualitativement, la loi en tant que base 1égale de la limitation doit s’élaborer en
fonction d’un protocole procédural qui est en mesure de permettre d’éviter les limitations
arbitraires, tout en assurant une certaine accessibilité et intelligibilité des textes**. En France, le
juge national poursuit avec ténacité la logique de son homologue européen. D’abord, en matiére
d’urbanisme, le Conseil d’Etat prévoit expressément la nécessité d’une base l1égale pour que
I’action publique locale puisse prendre certaines mesures restreignant le droit de propriété, a
défaut, la restriction sera entachée d’illégalité**. Ensuite, le juge constitutionnel en veillant a ce
que la qualité d’une loi soit assurée s’est conduit a dégager certains principes constitutionnels.
Il s’agit notamment du principe de clarté de la loi fondé sur I’article 34 de la Constitution® ainsi
que celui de valeur constitutionnelle d’intelligibilité et d’accessibilité de la loi fondé sur les
articles 4, 5, 6 et 16 de la déclaration de 1789, Ces deux principes qui semblent entretenir des
liens solides avec la sécurité juridique*’ ont essentiellement pour objectif « de prémunir les
sujets de droits contre une interprétation contraire a la Constitution ou contre le risque
d'arbitraire, d'adopter des dispositions suffisamment précises et des formules non équivoques

»48_

Concernant la finalité de la limitation, notons qu’elle doit répondre a un intérét général
11¢ a la société qui dépasse le seul intérét privé li€ au propriétaire. Cette condition s’inspire de

I’article 1°" du 1°" protocole additionnel de la CEDH qui prévoit « I’utilité publique » en matiere

43 CEDH, 21 février 1986, Mr. James, et autres c. Royaume-Uni, n° 8793/79.

a4 CE, 27 juillet 2012, Mr. Hoffmann, n° 342908 ; X. Domino. A. Bretonneau. Ce que lotir veut dire, AJDA, 2012,
p. 1851.

45 Cons. Const. 10 juin 1998, décision n°® 98-401 DC, loi d'orientation et d'incitation relative a la réduction du
temps de travail. Sur ce principe, voir, A. Flickiger. Le principe de clarté de la loi ou I'ambigiité d'un idéal, cahiers
du Conseil constitutionnel, janvier 2007, n° 21.

46 Cons. Const. 16 décembre 1999, décision n® 99-421 DC, loi portant habilitation du Gouvernement a procéder,
par ordonnances, a I'adoption de la partie Iégislative de certains codes. Sur ce principe, voir, M-A. Frison-Roche.
W. Baranés. Le principe constitutionnel de ’accessibilité et de ’intelligibilité de la loi », D., 2000, n° 23, p. 363.
47 Un principe déclaré expressément par la CEDH en le considérant comme un principe inhérent au droit de la
CEDH et des libertés fondamentales. CEDH, 13 juin 1979, Mr. Marckx c. Belgique, n° 6833/74.

“8 Cons. Const. 12 janvier 2002, décision n° 2001-455 DC, loi de modernisation sociale.
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de privation de la propriété et « I’intérét général » en matiere de réglementation d’usage des
biens. En revanche, le juge européen apporte certaines précisions semblant nécessaires et ce, a
I’occasion de sa décision du 21 février 1986, James c¢. Royaume-Uni. D’abord, il estime que
malgré I’existence de ces deux notions au titre du méme article, cela n’est pas en mesure
« d’établir entre elles une distinction fondamentale »*°. Ensuite, contrairement aux autres
notions, et a la lumiére de la méme décision, il ne considere pas les deux notions précitées
comme étant autonomes de sorte qu’il estime que les autorités nationales sont les mieux placées
pour déterminer ce qui reléve de 1’utilité publique en tant que notion ample ou d’intérét général,
tout en leur reconnaissant une grande marge de latitude pour mener une politique économique
et sociale. Ainsi, I’intervention du juge européen ne sera qu’a titre exceptionnel, notamment
lorsque 1’appréciation est dépourvue de base raisonnable. En outre, il interpréte trés largement
la dimension collective des limitations apportées au droit de propriété. En effet, il estime que la
condition de 1’utilité publique est bien remplie, méme si le transfert de la propriété est réalisé
au profit d’un particulier tant que cette utilité est bien visée>®. En somme, pour le juge européen,
les notions d’utilité publique et d’intérét général se caractérisent par une souplesse, une largesse

et une autonomie, ce que nous pouvons déduire de la jurisprudence citée plus haut.

Quant a I’échelle nationale, a la lecture de 1’article 17 de la déclaration de 1789, notons
qu’aucune des deux notions « d’utilité publique » ou « d’intérét général » n’a été prévue de
fagon expresse par cet article, la « nécessité publique » demeure néanmoins le seul terme utilisé
par celui-ci. Cependant, en enlevant toute ambiguité, le législateur emploie expressément les
deux notions au sein des textes qui sont certes inférieurs a la déclaration de 1789 mais qui ont
conduit ensuite le juge national a les appliquer. En effet, le terme « utilité publique » est bien
employ¢ par le 1égislateur lorsqu’il s’agit d’une privation de propriété, notamment en matiere
d’expropriation®® qui représente une des plus graves atteintes a la propriété privée. C’est donc
la raison pour laquelle le terme de la « nécessité publique » employé a I’article 17 précité semble
correspondre a celui « d’utilité publique » employ¢ a I’article 1*" du 1*" protocole de la CEDH.
En revanche, le terme « d’intérét général » est fréquemment employé quand il ne s’agit pas
d’expropriation, notamment pour de simples atteintes au droit de propriété®. De plus, au niveau

jurisprudentiel, il nous semble également que le juge national poursuit la méme logique. En

49 Les requérants estiment que « L emploi d’expressions diverses dans le méme contexte - "utilité publique” dans
le premier alinéa du paragraphe 1, "intérét général" dans le second - révéle I’intention de viser des concepts
dissemblables. »

50 Sur la notion de la question d’utilité publique, voir, infra, p. 59 et s., p. 66 et s.

5L Atitre d’exemple, voir, les articles L.110-1 et L. 121-1 du C. expr., ainsi que 1’article 545 du C. civ.

52 Aftitre d’exemple, voir, les articles L. 101-2 et L. 210-1 du C. urb.
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effet, de fagon générale, le juge constitutionnel confirme d’abord 1’idée qu’une limitation a la
propriété doit étre justifiée par un motif d’intérét général®. Ensuite, il emploie le terme
« d’utilité publique » en matiére de privation de propriété s’agissant plus particulierement de
I’expropriation®* ainsi que celui « d’intérét général » en matiére de réglementation d’usage de

la propriété> ou plus clairement quand il ne s’agit pas d’expropriation®®.

Nous pouvons donc dire que la logique nationale semble s’incliner devant celle
européenne en adoptant les deux termes prévus au niveau européen en fonction de la nature des
atteintes. Cela se manifeste essentiellement au point de vue jurisprudentiel ou le juge semble se
défaire du terme « nécessité publique » au profit de celui « utilité publique » qui est selon la
doctrine un terme moins restrictif°’, tout en conservant la possibilité d’en déterminer plus
librement la portée. Cette liberté reconnue porte remarquablement ses fruits notamment en
mati¢re d’urbanisme ou le 1égislateur semble bien investir la matiére en prévoyant au titre de
I’article L. 101-2 du C. urb., un ensemble de finalités qui ne cessent pas de s’élargir et qui visent
pour I’essentiel des objectifs liés aux matiéres de logement, d’environnement et de patrimoine.
Notons que ces deux premieres conditions, la base légale de la limitation et sa finalité, se
caractérisent par une ampleur considérable. La base légale a été traitée au sens large du terme,
ce qui multiplie les moyens juridiques d’intervention de 1’action publique. Quant a la finalité
de la limitation, les Etat membres disposent d’une large marge d’appréciation en matiére de
notions d’utilité publique et d’intérét général qui ne cessent d’évoluer. Cela semble étre en
mesure de mettre le droit de propriété dans une équation qui risque de ne pas pouvoir concilier
les intéréts opposés, notamment ceux li€s au propriétaire privé. C’est donc la raison pour
laquelle la jurisprudence s’est soigneusement investie en la matiére en vue de trouver un
élément conciliateur, ce qu’on entend ainsi par la proportionnalité qui est une condition
purement jurisprudentielle®® s’alignant avec celles de la base légal et de la finalité des

limitations qui peuvent étre imposeées a la propriété privée.

Pour cette troisieme condition, la jurisprudence exige qu’une limitation apportée au droit

53 Cons. Const. 12 novembre 2010, QPC, Mr. Pierre, n° 2010-60.

54 Cons. Const. 21 janvier 2011, QPC, Mr. Jacques, n° 2010-87 ; AJDA, 2011, p. 134, obs. S. Brontel.

55 Cons. Const. 20 juillet 2000, décision n° 2000-434 DC, loi relative a la chasse.

%6 En matiére de droits de préemption exercés en vertu des articles L. 210-1 et suivants du C. urb. CE, 6 juin 2012,
Société RD Machines-outils, n® 342328. A ce stade, le Conseil d’Etat en s’inspirant de 1’article L. 210-1 précité,
emploie clairement la notion « intérét général » bien qu’il ne s’agisse pas de simples réglementations des biens
mais plus tot d’une atteinte a la substance du droit de propriété.

57 \/oir, M-C. Chabe. S. Petit. L’expropriation pour cause d’utilité publique. Berger-Levrault. 2000, p. 13.

%8 Au point de vue textuel ce principe peut s’inspirer de certains articles de la CEDH, notamment I’article 8.
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de propriété doit €tre proportionnée par rapport a 1’objectif poursuivi. L’importance de cette
condition réside dans le fait qu’elle représente le pilier d’appréciation de toute leégalité, de sorte
que ’existence d’un support juridique édictant une limitation avec un but d’intérét général ne
suffit pas a assurer la légalité des limites adoptées. Cela explique la raison pour laquelle cette
condition fait I’objet d’une prise en charge jurisprudentielle considérable, tant au niveau
européen qu’au niveau national. Le juge européen s’est penché sur la notion de proportionnalité
en précisant qu’il s’agit de « rechercher si un juste équilibre a été maintenu entre les exigences
de I’intérét général de la communauteé et les impératifs de sauvegarde des droits fondamentaux
des individus »°. Il affirme également & I’occasion de sa décision du 21 février 1986, James c.
Royaume-Uni., que cette exigence de proportionnalité est requise pour chaque catégorie
d’atteintes dégagée a la lumiére de Iarticle 1® du 1° protocole additionnel de la CEDH®.
Cependant, cette notion de nature générale n’est pas en mesure de nous permettre de maitriser
concreétement la portée de cette exigence de proportionnalité. En revanche, a la lecture d’un
ensemble jurisprudentiel, nous avons pu en tirer certains critéres auxquels s’est référé le juge
européen qui ont pour objet d’éclaircir la mati¢re. Ainsi, nous pouvons citer trois éléments qui
sont liés aux moyens juridiques employés par I’action publique pour atteindre 1’objectif

poursuivi, aux garanties proposees aux propriétaires ainsi qu’a’objectif poursuivi en lui-méme.

Quant au premier, le juge européen précise qu’une atteinte apportée au droit de propriété
demeure disproportionnée lorsque 1’objectif poursuivi est réalisable en mettant en place un
moyen moins contraignant que celui initialement prévu, méme si I’objectif représente
réellement un intérét général. C’est ainsi le cas d’une loi ukrainienne visant I’interdiction de
vendre de terrains agricoles en vue de protéger la population rurale et de garantir I’état cultivé
des terrains. Le juge européen estime que la restriction imposée ne concilie pas les intéréts
opposes, de sorte que les objectifs préciteés peuvent étre aboutis en vertu d’une autre restriction
moins restrictive®’. Quant au deuxiéme élément lié aux garanties, il est constaté que le juge
européen prend en compte les garanties offertes aux propriétaires comme un élément essentiel
de proportionnalité®?. En effet, cet élément lui a permis & plusieurs reprises de considérer
certaines contraintes comme disproportionnées par manque de garantie voire pour leur

insuffisance. A I’occasion d’une affaire dont 1’objet est la privation de propriété, le juge

59 CEDH, 23 septembre 1982, Mrs. Sporrong et Lonnroth c. Suéde, n® 7151/75, 7152/75.
%0 Sur ces catégories, voir, supra, p. 30 ets.
61 CEDH, 22 mai 2018, Mr. Zelenchuk, et Mme, Tsytsyura c. Ukraine, n° 846/16 et 1075/16.

62 | e juge européen s’assure de I’effectivité des garanties proposées méme si les mesures attentatoires sont
justifiées ainsi que le but poursuivi est légitime. CEDH, 24 octobre 1986, Mr. Agosi c. Royaume-Uni, n° 9118/80.
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européen confirme que le principe de proportionnalité est respecté lorsqu’une indemnité est
accordée au propriétaire privé de sa propriété®3. Cependant, force est de signaler que
I’indemnisation est un composant relatif dans la mesure ou il ne joue son réle qu’en matiere de
privation de propriété. Cela nous conduit a en déduire qu’en matiere de réglementation d’usage
des biens, I’absence d’une indemnisation n’est pas en mesure de déclarer la limitation comme
disproportionnée, telles les servitudes d’urbanisme qui en principe ne donnent pas lieu a une
indemnisation®. Celles-ci peuvent néanmoins étre déclarées comme disproportionnées sur un
autre fondement lorsqu’elles interviennent de fagon arbitraire®. En revanche, le juge européen,
s’est également incliné devant la garantie procédurale en estimant qu’un propriétaire ayant subi
une confiscation arbitraire et a titre de sanction sans avoir la possibilite de se défendre permet

de qualifier I’atteinte comme disproportionnée®®.

Concernant le troisieme élément lié a I’objectif poursuivi, notons que malgré la
reconnaissance du juge européen aux Etats membres de déterminer librement 1’objet de I’intérét
général qu’ils estiment nécessaire, il s’est reconnu ’habilitation a intervenir en la matiére qu’a
titre subsidiaire. C’est ainsi qu’il a eu ’occasion de se pencher sur ce composant de la
proportionnalité. D’abord, il insiste sur un intérét général réellement établi qui entretient un lien
avec les contours de I’article 1°" du 1° protocole additionnel de la CEDH. En effet, le juge a
estimé que la proportionnalité n’a pas été respectée pour une loi qui semble viser la protection
des foréts et sites archéologiques au motif de I’inexistence d’un élément corroborant ce en quoi
ces lieux patrimoniaux nécessitent des restrictions issues de cette l0i®”. Ensuite, il a précisé que
la proportionnalité nécessite que les effets des atteintes ne doivent pas étre excessifs par rapport
a I’objectif poursuivi. Ainsi, une loi qui intervient pour assurer le maintien des locataires dont
les baux arrivent a terme alors que le propriétaire souhaite récupérer son appartement est

disproportionnée, compte tenu de 1’état social et sanitaire médiocre du propriétaire, méme si

63 CEDH, 8 juillet 1986, Mr. Lithgow, et autres c. Royaume-Uni, n° 9006/80 ; CEDH, 20 novembre 1995, Pressos
Compania naviera S.A. et autres, n° 17849/91.

%4 Le juge européen affirme que les servitudes d’urbanisme qui ne donnent pas lieu & une indemnisation sauf dans
des cas particuliers prévus a ’article L. 160-5 du C. urb., ne portent pas atteinte au droit du respect des biens
protégé par l’article 1°" du 1° protocole additionnel et ne constituent pas une rupture entre les droits des
propriétaires et I’intérét général remettant en cause la proportionnalité des mesures prises. CEDH, 6 octobre 2016,
Mrs. Malfatto et Mieille c. France, n° 40886/06 et 51946/07.

85 Cest comme I’indique I’arrét Sporrong et Lénnroth c. Suéde de la CEDH précité ou le juge européen estime
que linterdiction de construire pour une longue durée place les propriétaires dans une situation d’incertitude quant
au sort de leur propriété compte tenu que les difficultés en découlant ne sont pas prises en compte par le
Gouvernement.

%6 CEDH, 5 mai 1995, Air Canada c. Royaume-Uni, n° 18465/91.

67 CEDH, 23 novembre 2000, Ex-roi de Gréce et autres c. Gréce, n° 25701/94.
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I’objectif poursuivi représente réellement un intérét général®®. En somme, la proportionnalité
est un outil de contréle de légalité des contraintes prises a I’encontre des propriétaires qui
nécessite une combinaison entre les moyens juridiques mis en place, I’intérét général poursuivi
ainsi que les effets indésirables vis-a-vis des propriétaires et qui varie en fonction de la nature

des atteintes portées au droit de propriété.

S’agissant ensuite du juge national, sa logique en matiére d’appréciation de la
proportionnalité s’inspire pour 1’essentiel de celle de son homologue européen, méme s’il
s’exprime différemment du point de vue terminologique. En effet, le juge national représenté
notamment® au niveau du Conseil constitutionnel et du Conseil d’Etat se référe a un ensemble
d’éléments permettant d’apprécier la proportionnalité d’une mesure attentatoire aux droits
fondamentaux tels que le droit de propriété. Ainsi, a la lumiére de la décision du juge
constitutionnel du 21 février 2008, repris pour I’essentiel par le juge supréme administratif’,
il s’agit principalement de 1’adaptation, de la nécessité ainsi que de la proportionnalité de la
mesure. Quant a I’adéquation, elle consiste a démontrer que la mesure permet de fagon directe
a aboutir a I’objectif poursuivi, autrement dit, elle a pour objet de rechercher si la mesure prise
ne vise pas la réalisation d’un objectif étranger a I’intérét général. Quant a la nécessité, elle
implique qu’il n’existe pas de mesures moins attentatoires permettant d’assurer 1’objectif
poursuivi dans les mémes conditions. Pour finir, quant a la proportionnalité au sens strict du
terme, elle consiste a assurer que les effets indésirables qui peuvent étre produits par la mesure
vis-a-vis des propriétaires ne soient pas excessifs par rapport a I’objectif recherché’? dont
I’appréciation dépend également d’un ensemble de données techniques, sociales et scientifiques
qui peuvent servir a équilibrer les différents intéréts opposés’. En tout état de cause, la maniére
dont le juge national s’est exprimé n’est cependant pas en mesure de nier I’influence du juge
européen en la matiere. Si ce contentieux qui apparait au niveau national comme européen sur
les limitations au droit de propriété semble théoriquement défendre la propriété privée, cela

traduit pratiguement une autre réalité. Rien n’empéche I'Etat de faire, par le biais de ces

68 CEDH, 28 septembre 1995, Mr. Scollo c. Italie, n® 19133/91.

%9 La proportionnalité est aussi I’affaire du juge judiciaire en matiére de relations purement privées. Sur cette
question, voir, W. Dross. Propriété et proportionnalité : nouveaux épisodes. RTD Civ., 2018, p.158.

70 Cons. Const. 21 février 2008, décision n° 2008-562 DC, loi relative a la rétention de sdreté et & la déclaration
d'irresponsabilité pénale pour cause de trouble mental.

"L CE, 16 octobre 2011, Association pour la promotion de I’image, n° 317827.

72 sur ces trois éléments, voir, V. Goesel-Le Bihan. Le contrdle de proportionnalité exercé par le Conseil
constitutionnel. Cahier du Conseil constitutionnel, dossier : le réalisme en droit constitutionnel, n° 22, juin 2007.
73\/. Goesel-Le Bihan. La décision n° 2020-808 DC et le controle de I'objectif poursuivi par le Iégislateur. AJDA,
2020, p.2393.
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limitations, endosser a la propriété privée une véritable fonction dans le domaine de
I'aménagement et de I'urbanisme. La propriété est un réel levier de I'action publique dans un

secteur tel que l'urbanisme.

» Laproprieté fonciére privée est un moyen essentiel de I’action publique en matiere

d’urbanisme

A T’occasion de son rapport annuel « I'urbanisme, pour un droit plus efficace », le Conseil
d’Etat précise que le droit de ’'urbanisme « est chargé de définir et d’encadrer les possibilités
d’utiliser le sol »™. A la lumiére de cette précision, nous pouvons déduire que le sol est I’objet
principal de I’action publique en matiére d’urbanisme dont la propriété foncicre privée en fait
une part essentielle. Nous entendons par celle-ci, au sens de notre thése, la propriété fonciére
privée des personnes privées qu’elles soient des personnes physiques ou morales. Un tel choix
se justifie du point de vue juridique et statistique. En effet, juridiquement, la question de la
propriété fonciere semble beaucoup plus sensible lorsqu’il s’agit des personnes privées que des
personnes publiques, méme si la propriété publique bénéficie aussi de la méme protection
juridique reconnue, et ce pour de multiples raisons. D’abord, les personnes publiques
propriétaires détiennent certes la propriété fonciere relevant tant du domaine publique que du
privé, mais au profit de I’intérét général”, ce qui n’est pas le cas pour les particuliers qui
détiennent par principe la propriété fonciére pour leurs propres intéréts privés. Ainsi, lorsque la
propriété publique fait I’objet d’une protection juridique, cette protection n’intervient pas au
nom de la personne publique mais plutdt en sa qualité de gérant d’une propriété qui doit assurer
de facon directe ou indirecte un objectif d’intérét général. En matiére de prérogatives attachées
au droit de propriété, si la personne publique semble également pouvoir bénéficier de ces
prérogatives d’usage, de jouir ainsi que de disposer de la chose, cela n’est cependant que pour

un objet d’intérét général, ce qui n’est pas la méme logique s’agissant de particuliers’®. En outre,

4 Conseil d’Etat, rapport annuel, « I’'urbanisme, pour un droit plus efficace », la documentation francaise, 1992,
p. 29.

® S’agissant du domaine public des personnes publiques, selon I’article L. 2111-1 du CGPPP la propriété est
inéluctablement affectée a l'usage direct du public ou a un service public, ce qui représente I’un des critéres
d’indentification du domaine public. En revanche, le domaine privé, selon les articles L. 2211-1 et 2212-1 du
CGPPP, porte pour I’essentiel sur les chemins ruraux, les bois et foréts, les réserves fonciéres ainsi que les biens
immobiliers a ’'usage des bureaux dont I’affectation a une finalité d’intérét générale est une évidence. A titre
d’exemple, I’article L. 221-1 du C. urb., exige que les réserves fonciéres doivent servir & la réalisation de 1’un des
projets d’aménagement urbain mentionnés a I’article L. 300-1 du méme code.

6 Atitre d’exemple, la personne publique peut passer des contrats d’occupation du domaine public au titre de la
jouissance juridique en tant que 1’une des prérogatives du droit de propriété. A ce stade, la personne publique
propriétaire en tire ainsi des fruits civils qui rentrent dans le cadre de 1’argent public destinés également a I’intérét
général.
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la propriété publique, et notamment celle relevant du domaine public, bénéficie d’une
protection particuliére dont la propriété des particuliers ne bénéficie pas. Cela se manifeste par
I’insaisissabilité’’ et incessibilité’® des biens en dessous de leur valeur qui sont attribués a la
propriété publique relevant du domaine tant public que privé. Cette protection se manifeste
¢galement par 1’imprescriptibilité et 1’inaliénabilité attribuées exclusivement a la propriété

relevant du domaine public’®.

De méme pour I’expropriation, une dépendance du domaine publique ne peut en aucun
cas faire I’objet d’une expropriation méme si elle est incluse dans le périmetre d’une déclaration
d’utilité publique a moins que cette dépendance soit déclassée dans le domaine privé de la
personne publique®. Cependant, méme si ces principes font I’objet d’exceptions, cela ne doit
étre que dans le cadre de la poursuite d’un intérét général. En somme, force est de signaler que
cette comparaison n’est pas en mesure de minimiser I’importance de la propriété publique. Elle
a néanmoins pour objet de démontrer a quel point la propriété fonciere privée des personnes
privées est entachée d’une certaine fragilité, d’autant qu’elle représente le carrefour des intéréts
opposés qui doivent étre conciliés, et que sur cette base elle nécessite une certaine attention

notamment de la part du législateur.

Ainsi, compte tenu des données précitées, force est de signaler que la propriété fonciere
privée est pour beaucoup placée au centre des préoccupations de 1’action publique en tant que
moyen permettant d’atteindre 1’ensemble des objectifs liés a la matiére, 1’urbanisme, et
mentionnés a I’article L. 101-2 du Code de I’'urbanisme. La particularité de cette matiére réside
en ce qu’elle représente I'une des domaines ou le droit de propriété des particuliers est de plus
en plus heurté tant au niveau des moyens juridiques employables qu’au niveau des contraintes
prescriptibles. Quant aux moyens juridiques, ils se dessinent sous deux catégories : I’'urbanisme
reglementaire et I’urbanisme opérationnel qui sont impérativement issus d’une habilitation
législative. Le premier se limite a la logique de ’adoption d’une planification urbaine qui

consiste a donner une régle prescriptive sur les droits d’utilisation des sols. Le second se limite

"L article L. 2311-1 du CGPPP prévoit que « les biens des personnes publiques mentionnées a l'article L. 1 sont
insaisissables ».

78 Les cessions a des personnes privées sont interdites. Cons. Const. 26 juin 1986, décision n° 86-207 DC, loi
autorisant le Gouvernement a prendre diverses mesures d'ordre économique et social. Tandis que celles effectuées
a des personnes publiques sont autorisées tant que cela vise un intérét général. Cons. Const. 3 décembre 2009,
décision n° 2009-594 DC, loi relative a l'organisation et a la régulation des transports ferroviaires et portant
diverses dispositions relatives aux transports.

" L article L. 3111-1 du CGPPP prévoit que « les biens des personnes publiques mentionnées a l'article L. 1, qui
relévent du domaine public, sont inaliénables et imprescriptibles ».

80 CE, 3 décembre 1993, ville de Paris, n° 146710.
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aux actions et procédures nécessaires a la réalisation d’un projet urbain tel que notamment le
droit de préemption urbain. Ces deux catégories s’enrichissent au fur et & mesure a travers des
polices générales et spéciales tout en reconnaissant plus de compétences permettant a I’action

publique d’intervenir sur les droits des propriétaires au nom de I’intérét général.

Quant aux contraintes, elles se multiplient en fonction de la finalité que la police de
I’urbanisme vise a atteindre. Ainsi, en s’inspirant notamment de la jurisprudence européenne
puis de celle nationale, la propriété fonciére privée en matiere d’urbanisme est exposée a trois
types de contraintes. Des contraintes résultant de la réglementation d’usage des biens sous
forme de régles simples sans gravité extréme telles que les régles régissant 1’aspect extérieur
des constructions pour des motifs architecturaux. Ensuite, des contraintes touchant la substance
du droit de propriété qui se caractérisent par une gravité plus élevée telles que la servitude
d’interdiction de construire. Puis, des contraintes de gravité extréme telles que I’expropriation
pour cause d’utilité publique. En outre, la particularité du droit de I’urbanisme se manifeste
¢galement par rapport a I’interprétation donnée a 1’intérét général dont 1’impact se refléte
négativement sur la propriété fonciere privée. En effet, la portée de cette interprétation est assez
large. Elle porte sur un ensemble de domaines qui entretiennent des liens assez étroits avec la
matiére de 1’urbanisme tels que notamment le logement, I’environnement, le patrimoine,

I’étalement urbain, etc., et qui traduisent 1’objet de développement urbain.

» Lapropriété fonciére privée est moyen essentiel de contribution au développement

urbain

Le terme « développement urbain » est cité expressément a 1’article L. 101-2 du C. urb.,
en tant qu’objectif essentiel de I’action publique. La doctrine I’emploie fréquemment en vue de
désigner la nouvelle tendance du droit de 1’urbanisme qui ne se limite plus a la seule question
de I'utilisation des sols. Désormais, depuis la loi SRU du 13 décembre 2000 relative a la
solidarité et au renouvellement urbain, le droit de I’urbanisme est devenu multifonctionnel dans
la mesure ou il s’occupe d’un ensemble d’objectifs liés notamment a I’environnement, au
patrimoine, ainsi qu’au logement®!. C’est donc la raison pour laquelle a la lecture de 1’article
précité, il est remarquable que le Iégislateur emploie également le terme « urbain » en citant les
objectifs a atteindre par I’action publique en mati¢re d’urbanisme, ce qui dés lors affirme la
nouvelle tendance du droit de I’urbanisme. Cependant, un autre terme juridique s’est

progressivement imposé, celui de « développement durable » expressément prévu par ’article

81, Savarit-Bourgeois. Droit de I’urbanisme. Edition, Lextenso, 2014, p. 75.
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précité®2. 1l est consacré par I’article 6 de la charte de I’environnement bénéficiant d’une valeur
constitutionnelle. En vertu de cet article, le devoir est imposé aux actions politiques publiques
de promouvoir un développement durable dont les piliers sont la protection et la mise en valeur
de I’environnement, du développement économique et du progres social. Ensuite, plus
précisement, I’article L. 110-1 du code de I’environnement indique que cet objectif estrecherché
de fagon concomitante lors de la mise en ceuvre de la politique environnementale®3, ce qui
représente la méme logique poursuivie en matiére d’urbanisme. En effet, I’article L. 101-

2 précité prévoit expressement la nécessité de prendre en compte les exigences du
développement durable lors de la mise en place d’une politique d’urbanisme. En somme, nous
pouvons en déduire que les termes « développement urbain » et « développement durable » ne
sont ni des synonymes ni des opposeés. Le « développement urbain » est un concept particulier
attach¢ a la matiére d’urbanisme, tandis que le « développement durable » est un concept
général transversal dont I’insertion en matiére d’urbanisme n’est qu’en mesure d’enrichir les
objectifs poursuivis et d’en assurer la pertinence®. Ce rapport s’est ensuite traduit par le

développement urbain durable®.

Toutefois, en revenant sur le terme de « développement urbain », notons qu’au sens de
notre these, il porte sur deux enjeux de la propriété fonciére privée qui ont été inspirés
notamment des contours de ’article L. 101-2 précité en vue d’affiner les champs de notre
recherche. L’un est I’enjeu urbain 1i¢ a la réalisation des projets d’aménagement urbain ainsi
qu’a la lutte contre I’étalement urbain et traduit essentiellement les besoins d’une société qui
s’attachent notamment au transport, au logement, a la santé, etc. L autre est 1’enjeu patrimonial
li¢ au patrimoine culturel et naturel et traduit principalement les besoins d’une société qui
s’attachent a la conservation de son identité correspondant & une période ou & un lieu
déterminés. Ces deux enjeux changent au fur et & mesure afin de s’adapter aux nouvelles

exigences de I’intérét genéral. Concernant 1’intérét général, nous avons vu que la jurisprudence

82 En droit interne le terme « développement durable » a été intégré au titre de I’article L. 110-1 du C. envir., a
I’occasion de la loi n°® 25-101 du 2 février 1995, puis il s’est répandu considérablement en droit d’urbanisme. Voir,
Y. Jégouzo. N. Foulquier. Dictionnaire du droit de I’urbanisme. Edition, le Moniteur, 2019, p. 381.

83 Selon le III de Particle L. 110-1, il s’agit de la lutte contre le réchauffement climatique ; a préservation de la
biodiversité, des milieux, des ressources ainsi que la sauvegarde des services ; la cohésion sociale et la solidarité
entre les territoires et les générations ; I'épanouissement de tous les étres humains ; la transition vers une économie
circulaire.

8 e juge constitutionnel tire de ’article 6 de la charte de I’environnement un principe de conciliation des intéréts
qui permet ainsi d’apprécier la pertinence des mesures adoptées par le 1égislateur en matiere de développement
durable. Cons. Const. 28 avril 2005, décision n® 2005-514 DC, loi relative a la création du registre international
francais.

8 Th. Giraud. La culture : un atout pour le développement « urbain » « durable » ? JAC, 2016, n° 41, p. 10.
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européenne laisse aux Etats membres une large marge pour définir la portée de I’intérét général
dont I’impact doit étre clairement constaté. En effet, le 1égislateur adopte une conception élargie

de I’intérét général en matiére d’urbanisme notamment au titre de ’article L. 101-2 précité.

Cette conception ne cesse de s’¢élargir de fagon considérable, et ce, depuis la loi SRU du
13 décembre 2000 jusqu’a nos jours, en vue de prendre en compte bien d’autres exigences
d’intérét général®®. Ainsi, a la lecture de I’article précité, le législateur vise tout un ensemble de
finalités représentant les fonctions essentielles du droit de ’'urbanisme dont notamment celles
relatives au patrimoine, a I’environnement, a I’espace urbain et au logement, et qui entretiennent
dans la plupart des cas des liens nécessaires avec la propriété privée. Bien que pour chacune de
ces finalités il existe une discipline juridique indépendante, le droit de I’'urbanisme entretient
cependant des liens assez étroits en tant que droit généraliste ou fédérateur®”. Ensuite, cette
conception élargie de I’intérét général se manifeste également au titre de I’article L. 300-1 du
C. urb. En effet, le législateur cite un ensemble d’objectifs a atteindre en matiére
d’aménagement urbain qui s’inspirent pour I’essentiel de I’article L. 101-2 du C. urb., et
s’inscrivent dans la continuité de ses objectifs généraux dans un cadre opérationnel. En
revanche, cette conception législative s’affirme en matiére d’expropriation ou le législateur en
employant le terme « utilité publique » ne fournit pas de clarification a ce qu’il peut relever de
ce terme comme c’est le cas des deux articles cités plus haut. En effet, on sait qu’il laisse ainsi
aux autorités habilitées le soin d’en préciser la portée en fonction de leurs besoins sous le
contréle du juge. Donc, si cette conception manifestement élargie permet de répondre et de
s’adapter aux besoins d’une société, elle est néanmoins en mesure d’alourdir les défis de la
propriété fonciere privée en I’exposant de plus en plus a des contraintes multiples. La propriété
privée est en effet directement touchée par les divers objectifs poursuivis par les personnes
publiques via le droit de I'urbanisme, a tel point que la propriété privée a une véritable fonction

a assurer, et ce, dans la diversité des buts visés et plus ou moins urgents.
» L’intérét du sujet, problématique et plan de recherche

Notre sujet intitulé « le role de la propriété fonciére privée dans le développement urbain
» met en exergue I’un des sujets de droit les plus délicats qui est celui du respect de la propriété
privée et la nécessité de la maitrise de sa contribution au développement urbain dansun cadre

concilie avec I’intérét géneral. Le Conseil d’Etat rappelle dans son rapport que

8 \/oir, notamment, G. Kalfleche. Droit de I’urbanisme. Puf, 2¢™ édition, 2018, p. 47 ets.
87 \/oir, J-P. Lebreton. L'urbanisme et les législations réputées indépendantes. AJDA, 1993, p.20.
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I’intervention du législateur en matiére d’urbanisme « a pour objet la conciliation de I’intérét
général avec les intéréts particuliers des propriétaires du sol et des constructeurs »%. Avant tout,
en se référant au terme « conciliation » employé par le conseil d’Etat, celui-ci implique de
résoudre un conflit d’intérét dans un rapport juridique en s’inspirant logiquement des principes
d’égalité et de justice. Ces principes visent a résoudre le conflit d’intéréts en mettant au méme
niveau les intéréts des parties opposées, et en défendant I’intérét de la partie la plus vulnérable
dans un rapport juridique. En matiere juridique précisément, ce sens semble garder sa principale

substance beaucoup plus en droit privé qu’en droit public.

En ce qui concerne le droit privé, en contrairement au droit public, en matiére de propriété
privée en tant qu’objet juridique régi traditionnellement par cette branche du droit, le conflit
d’intéréts entre les propriétaires privés est dominé par des principes d’égalité et de justice,
comme en témoignent les régles régissant la matiere des servitudes. Selon ’article 637 du C.
civ., ces servitudes sont définies comme « une charge imposée sur un héritage pour l'usage et
I'utilité d'un héritage appartenant a un autre propriétaire ». Cependant, le législateur rajoute que
malgré ces servitudes qui s’imposent a un propriétaire au profit d’un autre, cela ne signifie en
aucun cas la primauté d’un intérét privé d’un propriétaire sur un autre, ce qu’on peut déduire de
Iarticle 638 du méme code®®. En vue d’éclairer la question, nous citons deux exemples

révélateurs, a savoir la mitoyenneté, la servitude de passage en cas d’enclave.

S’agissant de la mitoyenneté, 1’article 655 du C. civ., prévoit que « la réparation et la
reconstruction du mur mitoyen sont a la charge de tous ceux qui y ont droit, et
proportionnellement au droit de chacun ». Pour des raisons d’égalité, la loi oblige tous les
propriétaires de contribuer aux frais de la mise en valeur de ce mur. Cependant, pour des raisons
de justice, cette contribution doit étre déterminée en tenant compte de la marge du droit de
chaque propriétaire sur ce mur. Ensuite, en ce qui concerne la servitude de passage en cas
d’enclave, le législateur défend clairement 1’intérét du propriétaire le plus vulnérable. A la
lecture de I’article 682 du code précité, le propriétaire d’une propriété enclavée est
expressément fondé a réclamer sur les propriétés de ses voisins propriétaires un passage
suffisant lui permettant d’exploiter ou de réaliser d’opérations de construction. Cependant, en
se référant a ’article 638 précité qui nie toute primauté d’un intérét privé sur un autre, 1’état

d’enclave n’est pas éternel. Le législateur prévoit en contrepartie la possibilité de remettre en

8 Conseil d’Etat, rapport annuel, « I’urbanisme, pour un droit plus efficace », la documentation francaise, 1992,
p. 6.
8 Larticle prévoit « La servitude n'établit aucune prééminence d'un héritage sur l'autre ».
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cause cette servitude, notamment lorsque le propriétaire enclavé dispose d’un nouvel acces sur
la voie publique, et, de ce fait, ce propriétaire n’est plus consideré comme une partie vulnéerable
méritant la protection de I’article 682. Ainsi, la conciliation entre les intéréts opposés en droit
privé ne se base pas sur I’idée de la primauté d’un intérét sur I’autre mais sur des idées d’égalité
et de justice. Cette conciliation implique en principe de traiter au méme niveau les parties
appartenant a la méme situation juridique, tout en défendant, si besoin, 1’intérét de la partie la

plus vulnérable dans un rapport juridique.

Cette portée de la conciliation entre les intéréts opposés semble perdre sa substance en
droit public, précisément en matiére d’urbanisme au détriment du propriétaire privé. Cette
matiere met le plus souvent en jeu un rapport juridique entre deux parties différentes, un rapport
déséquilibré en 1’occurrence. D’une part, la personne publique en tant que partie puissante
habilitée par le 1égislateur a mener des politiques publiques en la maticre, et d’autre part, le
propriétaire en tant que partie vulnérable dont la propriété privée est I’enjeu principal de ces
politiques. D’aprées les précisions du Conseil d’Etat dans son rapport de 1992, la conciliation
entre les intéréts de ces deux parties, I’intérét publique défendu par la personne publique et
I’intérét privé des propriétaires, est censé s’assurer dans un cadre équilibré lors de la maitrise
de la contribution de la propriété privée a I’intérét général du développement urbain. Cependant,
méme si la propriété privée est traditionnellement protégée par principe par les textes et les
jurisprudences européennes et frangaises en exigeant une conciliation d’intéréts équilibrée,
cette conciliation reste tout de méme malmenée en matiére d’urbanisme, et cette tendance n’a
fait que s’amplifier avec les derniéres creations législatives. Cela fait de la conciliationd’intéréts
un défi difficile et complexe a maitriser lors du processus décisionnel d’urbanisme, ce qui atteste
une primauté de I’intérét général qui ne cesse de prendre de I’ampleur sur I’intérétprivé des
propriétaires qui ne cesse de se plier. Ces propriétaires, malgré leur vulnérabilité, deviennent la
partie la moins défendue face a I’action publique. Cette primauté se manifeste également par la
marge de manceuvre reconnue par le juge européen suivi par le juge national, quant a
I’appréciation de I’intérét général dont le concept ne cesse de s’¢largir, ce qui multiplieles défis
de la propriété fonciere privée, et également par la diversité des moyens juridiques employables
par I’action publique en matiére d’urbanisme qui servent a atteindre les objectifs poursuivis au
détriment de la propriété privée. Ces objectifs et pour lesquels la propriété fonciére privée est
particulierement sollicitée, se concentrent de notre point de vue sur des enjeux urbains et

patrimoniaux. Dans les deux cas, les intéréts privés font face aux ambitions de l'intérét public.
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Malgré la primauté de I’intérét général sur ’intérét privé, celle-ci s’établit de maniére
différente selon qu’il s’agit de 1’enjeu urbain ou patrimonial de la propriété fonciére privée.
S’agissant de I’enjeu urbain, celui-ci atteste une primauté excessive de ’intérét général sur
I’intérét privé des propriétaires. Une exclusivité due notamment aux exigences des opérations
d’aménagement urbain et de la lutte contre 1’étalement urbain. En revanche, en ce qui concerne
I’enjeu patrimonial, ce dernier atteste une primauté progressive de 1’intérét général sur 1’intérét
privé des propriétaires, une progressivité due a 1’existence de deux types de protection de la
propriété patrimoniale simplifiée et renfoncée. Ainsi, a la lumiére de ces éléments, nous avons

pu poser notre problématique de la maniére suivante :

Dans quelle mesure, en matiere de développement urbain, le Iégislateur parvient-il a
maitriser I’enjeu contributif de la propriété privée en conciliant ’intérét général 1i¢ a la société
et les intéréts privés des propriétaires dans le cadre de sa compétence tirée de 1’article 34 de la
constitution du 4 octobre 1958 ? Autrement dit, dans quelle mesure arrive-t-il d’une part a faire
plier I’intérét privé des propriétaires lors des choix de politique de développement urbain,
d’autre part a s’appuyer sur la propriété fonciere pour ceuvrer dans le sens d’une politique de
conservation du patrimoine ? A chaque fois, la propriété privée est au cceur de ces objectifs de
promotion ou de conservation. Elle en est un enjeu urbain et patrimonial a maitriser. Ainsi, cette
problématique sera traitée a la lumiére des deux principaux enjeux de la propriété fonciere
privée en matiére d’urbanisme, tout d’abord 1’enjeu urbain, ensuite I’enjeu patrimonial, et ce,

selon ce qui suit :

Partie I : La propriété foncicre privée en tant qu’enjeu urbain : une primauté excessive de

I’intérét général sur I’intérét privé des propriétaires

Partie II : La propriété fonciére privée en tant qu’enjeu patrimonial : une primauté progressive

de I’intérét général sur I’intérét privé des propriétaires
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PARTIE |

La propriété fonciére privée en tant qu’enjeu urbain : une
primauté excessive de ’intérét général sur ’intérét privé

des propriétaires
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PARTIE I : LA PROPRIETE FONCIERE PRIVEE EN TANT QU’ENJEU URBAIN :
UNE PRIMAUTE EXCESSIVE DE L’ INTERET GENERAL SUR L’INTERET PRIVE
DES PROPRIETAIRES

L’espace urbain représente le milieu privilégié d’une population résidente qui doit non
seulement traduire son identité¢ mais également répondre a ses besoins et ses intéréts d’ordre
social, économique, sécuritaire et culturel. Pour cela, ’espace urbain se voit aujourd’hui
confronté a des défis multiples qui s’ inscrivent essentiellement dans un souci de satisfaction de
ses résidents, et qui se sont renforcés notamment par le biais des exigences du développement
durable depuis sa prise en compte dans le droit de ’urbanisme a I’issue de la loi SRU du 13
décembre 2000%. A la lecture de I’article L. 101-2 du C. urb., il nous semble clair que le
Iégislateur est assez soucieux de cet espace urbain et de la population résidante. 1l assigne aux
collectivités territoriales toute une série d’objectifs a assurer lors de la mise en ceuvre de leur
action publique en matiére d’urbanisme. Ces objectifs peuvent étre regroupés dans deux
thématiques qui entretiennent des relations assez fortes. La premicre série d’objectifs réside
dans le fait que les collectivités territoriales doivent assurer, sur leur territoire urbain, un certain
équilibre notamment entre la population urbaine et rurale ainsi qu’une utilisation économe de
I’espace urbain tout en évitant de favoriser une urbanisation excessive du territoire urbain lors
de 1’élaboration des documents d’urbanisme. La seconde série réside dans I’action des
collectivités qui doivent, en outre, assurer une certaine diversité urbaine et rurale. Cela implique
de répondre aux soucis de la mixité sociale, de la satisfaction des habitants et de leurs besoins,
qu’ils soient d’ordre économique, touristique, sportif et culturel, ainsi que de la réalisation des
équipements publics dans le cadre d’une répartition équilibrée d’emplois, d’habitats, de

commerces et de services.

Dés lors, 1’assignation de ces objectifs fondamentaux aux collectivités territoriales
implique que celles-ci doivent agir et intervenir en matiere urbaine notamment par le biais des
documents d’urbanisme tout en mettant en ceuvre une politique fonciére adéquate. Cette
politique se traduit pas deux enjeux urbains. L’un de nature prescriptive représenté par la lutte
contre 1’étalement urbain, et ’autre de nature opérationnelle représenté par la réalisation des

opérations d’aménagement urbain. S’agissant du premier enjeu, celui-ci est désormais prévu

9 \oir, J-P. Ferrand. F. Zitouni. Construire des quartiers durables : du concept au projet urbain. RFDA, 2006,
748.
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d’une maniére expresse a I’article L. 101-2 du C. urb,*.. Il joue un réle primordial quant a la
maitrise urbaine tant pour la distribution de la population urbaine et rurale que pour I’utilisation
économe de 1’espace urbain. En outre, s’agissant du second enjeu, celui-ci vise a disposer d’un
espace urbain avec tous les besoins nécessaires répondant aux différents intéréts de la
population résidente. Donc, ces deux enjeux urbains bénéficient aujourd’hui d’une importance
considérable quant a la construction d’une ville consistante, qui s’inscrit principalement dans
une dimension séparative et collective. S’agissant de la lutte contre I’étalement urbain, son
importance réside dans le fait que celui-ci fait éviter a I’Etat plusieurs codts réputés
insupportables. L’étalement urbain entraine des codts environnementaux qui portent sur la
consommation excessive des espaces naturels et agricoles, ce qui risque de les artificialiser. la
récente politique du Zéro artificialisation nette (ZAN) s'inscrit dans cette nécessaire logique de
préservation des espaces®?. De méme pour des colts sociaux-économiques liés essentiellement
a la dispersion de I’habitat, ce qui engendre par nature des charges financicres publiques
exorbitantes concernant le raccordement aux réseaux publics tels que I’eau, 1’électricité et
téléphone et la mise en place des équipements routiers et leur maintenance. S’agissant, ensuite,
d’aménagement urbain, cela consiste essentiellement a répondre a des besoins fondamentaux
pour assurer a la population une vie animée dans une ville salubre, décente, sécurisée et bien
équipée, tant en maticre de logements et de commerce que de loisir, de tourisme et d’emploi.
Une telle ville assure I’unité de sa population, sa consistance ainsi que sa solidarité. Elle favorise
par principe la paix sociale et les politiques de mixité urbaine ont cherché et cherchentencore a

atteindre cet objectif.

En allant plus loin, nous constatons que ces deux enjeux, nonobstant leurs finalités
différentes, s’inscrivent dans une relation de complémentarité. C’est-a-dire que tant qu’un
espace urbain dispose de différents équipements répondant aux besoins de la population, la
densité de I’étalement urbain, en principe, se voit réduite. En revanche, tant que 1’étalement
urbain est tolérant, cela rend la mission des collectivites non seulement assez difficile a équiper
le territoire de tous les besoins nécessaires, mais engendre également des dépenses publiques
excessives. Donc, les collectivités territoriales doivent assurer parallélement et de maniére

concomitante ces deux defis fondamentaux afin d’assurer une gestion équilibrée de leur espace

91 L >annonce expresse de ce principe au titre de Iarticle L. 101-2 du C. urb., est issue de la loi n°® 2018-1021 du
23 novembre 2018 portant sur 1’évolution du logement, de I'aménagement et du numérique, JORF, 24 novembre
2018, n° 272, p. 8.

9 La loi n° 2021-1104 du 22 ao(t 2021 portant lutte contre le déréglement climatique et renforcement de la
résilience face a ses effets. JORF n°0196 du 24 ao(t 2021, texte n°1.
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urbain®®. Ainsi c’est a ce stade que I’importance de ces objectifs dans sa dimension collective

se dévoile.

Neéanmoins, la question est loin d’étre évidente. Les collectivités, en intervenant sur leur
espace urbain, se voient, en outre, confrontées a un autre défi. 1l s’agit du respect de la propriété
fonciere privée et ses exigences car celle-ci sera a la fois 1’objet principal de 1’action publique
et son moteur d’agir, tant en matiére d’aménagement urbain qu’en matie¢re de lutte contre
I’étalement urbain. Cela fait que la propriété fonciére n’est pas a 1’abri des atteintes que 1’action
publique peut produire pour des finalités urbaines. En résumé, afin d’éviter d’avoir un territoire
urbain déséquilibré, I’action publique en mati¢re urbaine doit, dés lors, assurer un certain
équilibre entre les deux objectifs poursuivis en se référant a la maitrise de la propriété privée,
sans que cette maitrise ne soit disproportionnée par rapport a ces objectifs. Cela traduit bien la
sensibilité¢ de la question qui met en cause deux intéréts opposés. Cette mission de I’action
publique dépend, d’un c6té, d’une habilitation législative expresse autorisant les personnes
publiques a prendre des mesures de gestion. D’un autre, d’un encadrement juridique des
atteintes et des garanties compensatoires tendant a assurer un certain équilibre entre les intéréts
opposés. Quant au législateur et a la lumiere de I’article L. 101-2 du C. urb., comme il était déja
indiqué ci-dessus, les collectivités sont tenues a des objectifs d’équipement du territoire qui
rentrent dans le cadre de la réalisation d’opération d’aménagement urbain, ainsi que
d’équilibrage des territoires qui visent principalement un de souci de la lutte contre 1’étalement
urbain. En outre, elles sont habilitées a prendre des mesures allant jusqu’a porter atteinte aux
droits des propriétaires privés au profit d’intérét général. Cette habilitation se distingue en

fonction de I’objectif poursuivi.

Les opérations d’aménagement urbain, quant a elles, sont prévues a I’article L. 300-1 du
C. urb., qui entretient un lien assez fort avec I’article L. 101-2 du méme code notamment en ce
qui concerne son paragraphe 3°. Ainsi, le l1égislateur donne la possibilité aux collectivités, afin
de pouvoir réaliser de telles opérations, de procéder a ’acquisition de la propriété privée si
celle-ci leur semble, d’aprés ses caractéristiques, adéquate a 1’opération projetée. Cette
acquisition fonciere peut s’effectuer sous plusieurs formes telles que 1’expropriation et le droit
de préemption qui constituent des atteintes lourdes a la propriété privée. Quant a la lutte contre
I’étalement urbain, le role des collectivités territoriales s’inscrit dans une autre dimension de

sorte que leur r6le ne consiste pas principalement en 1’acquisition fonciére mais plutét a

93 voir, P. Hocreitére. Le principe d’équilibre ou I’article L. 121-10 du code de I’'urbanisme face au juge
administratif. LPA, 23 novembre 1988, p. 13.
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réglementer ’utilisation du sol en imposant des restrictions touchant principalement les droits
de construire des propriétaires en fonction tantot de la nature des terrains, tantot des nécessités
d’urbanisation. Donc, I’intervention de ’action publique est loin d’étre sans atteinte sur la
propriété privée, et ’ambition du ZAN pénalise les collectivités territoriales qui estiment
qu'elles ne peuvent plus réglementer comme elles le souhaiteraient et que le ZAN réduit leur
capacité d’agir favorablement aux propriétaires, ce qui implique de réduire les marges de
manceuvre de ces derniers sur la propriété. Cela traduit en quelque sorte une lourde vulnérabilité
du propriétaire privé face a 1’action publique qui reste sans incidence sur la nécessité de
répondre a des objectifs d’intérét général. C’est la raison pour laquelle le 1égislateur a tenté de
compenser cet état de vulnérabilité issue des atteintes portées a la propriété privée. Cette
compensation se présente sous forme soit des conditions séveres de mise en ceuvre soit des
garanties procédurales et de fond. En tout état de cause, la propriété privée, devenue un enjeu a
maitriser dans ’aménagement urbain, s’inscrit inéluctablement dans une dimension d’intérét
général a condition que cette inscription soit proportionnée par rapport aux objectifs poursuivis.
A la lumiere de ce qui précede, on en déduit que la fonction de la propriété privée en matiére
urbaine se résume principalement a un enjeu opérationnel portant sur les opérations
d’aménagement urbain ainsi qu’un enjeu réglementaire visant la lutte contre 1’étalement urbain,

ce qui représente des lors les axes de notre recherche durant cette premiére partie.

Titre 1 : La réalisation des projets d’aménagement urbain : un enjeu urbain témoignant d’une

dépossession favorisée de la propriété privée

Titre 2 : La lutte contre 1’étalement urbain : un enjeu urbain témoignant d’une restriction sévere

a la constructibilité de la propriété privée
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TITRE 1 : LA REALISATION DES PROJETS D’AMENAGEMENT URBAIN : UN
ENJEU URBAIN TEMOIGNANT D’UNE DEPOSSESSION FAVORISEE DE LA
PROPRIETE PRIVEE

La fonction urbaine de la propriété privée s’inscrit en premier lieu dans un cadre
operationnel porté sur la réalisation des projets d’aménagement urbain. D’abord, il est
primordial de déterminer I’ampleur conceptuelle de I’aménagement urbain car cela peut avoir
une certaine influence sur la stabilité¢ de la propriété privée. On signale que I’expression de
I’aménagement urbain ne bénéficie pas d’une définition déterminante et concreéte enlevant toute
ambiguité en la matiere. Aussi a-t-elle fait 1’objet de plusieurs tentatives de détermination au
niveau législatif, jurisprudentiel ainsi que doctrinal. Quant au législateur, a la lecture de I’article
L. 300-1 du C. urb., il nous semble qu’il ne traite pas I’aménagement urbain sous forme d’une
définition concréte. Néanmoins, il se fonde plutdt essentiellement sur des critéres beaucoup plus
finalistes® et objectifs. S’agissant de ce critére, le Iégislateur détermine la portée juridique de la
notion d’aménagement urbain en fournissant une liste qui selon la doctrine est limitative®.1l cite
les différents objectifs, qui représentent une partie intégrante de la notion de I’aménagement
urbain®®, auxquels ces opérations d’aménagement doivent aboutir lors de leur mise en ceuvre®”.
Nonobstant I’importance de cette initiative l1égislative a la détermination de I’aménagement
urbain, cela a fait, cependant, 1’objet d’une certaine critique portée principalement sur la
généralité des termes de I’article précité. D’autant plus que I’absence d’autres criteres plus
effectifs est en mesure de rendre assez difficile voire compliquée la qualification d’une
opération comme rentrant ou non dans la notion de I’aménagement urbain®.Ainsi cela a poussé

le juge a prendre I’initiative d’approuver certains critéres.

Quant au juge, sa démonstration s’inscrit essentiellement dans une dimension assez

restreinte. Il tente ainsi de limiter le caractére général de I’article L. 300-1 du C. urb., tout en

% G. Godffrin. L’aménagement urbain et bati existant. LGDJ, bibliothéque de droit de I’'urbanisme et de
I’environnement, Tome 4, 1999, p. 8.

% Une partie de la doctrine justifie ce caractére limitatif en raison des termes de ’article L. 300-1 du C. urb., qui
sont de nature assez générale, de sorte que cela peut couvrir les différents domaines de 1’aménagement urbain.
Voir, H. Jacquot. F. Priet. S. Marie. Droit de I’'urbanisme. Dalloz, 8™ édition, 2019, p. 708.

% G. Kalfleche. Droit de I’urbanisme, PUF, 2¢™ édition, 2018, p. 375.

M Le législateur au titre de I’article L. 300-1 du C. urb., cite une liste d’objectifs & prendre en compte lors des
opérations d’aménagement urbain, comme mettre en ccuvre une politique locale de I’habitat, favoriser le
développement des loisirs et du tourisme, réaliser des équipements collectifs, etc. Cette liste a été renforcée et
enrichie a plusieurs reprises en rajoutant un projet urbain issu de la loi SRU du 13 décembre 2000, ainsi que la
lutte contre I’habitat indigne ou dangereux issu de la loi ALUR du 24 mars 2014.

% G. Kalfleche. Op., Cit, p. 377.
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admettant des critéeres qui sont de nature a affiner la portée juridique de la notion de
I’aménagement urbain. En se référant a I’arrét remarquable du Conseil d’Etat du 28 juillet
1993%, et d’aprés les propos du rapporteur public (anciennement commissaire du
gouvernement), Mr. Lasvignes, pour qu’une opération d’aménagement urbain soit qualifiée
comme telle, elle doit traduire une volonté d’aménagement réelle. Selon ce dernier, cette

100 projetée soit de la complexité!®* de

volonté peut étre inspirée soit de I’ampleur de 1’opération
celle-ci, ce qui traduit une certaine consistance d’une opération d’aménagement urbain. Cette
approche jurisprudentielle a donné lieu a plusieurs reprises a ne pas considérer certains travaux
comme relevant du domaine de I’aménagement urbain tel que la construction d’une retenue
d’eau de 20 millions de metres cubes, ce qui traduit une certaine sévérité du juge en la
matiere'®2, Cependant, dans une démarche simplifiée, il nous semble que le juge administratif
prenne une position souple qui va a I’encontre des exigences jurisprudentielles précitées. Il
approuve ainsi la légalité d’une décision de préemption qui a pour objet I’extension d’une
activité économique, étant une finalité prévue par le législateur, alors méme que cette opération
ne s’accompagne aucunement des mesures d’urbanisation ni des travaux d’équipements®. Une
telle approbation de 1égalité qualifie 1’opération objet de la décision de préemption comme
rentrant dans la notion d’aménagement urbain au sens de I’article L. 300-1 du C. urb. Cela est
de nature a entacher la question de la notion de I’aménagement urbain d’une certaine relativité.
Quant a la doctrine, nous constatons qu’elle ne s’est pas positionnée autour d’un point de vue
autonome et plus éclairant. Elle ne fait que se référer a la combinaison entre les aspects législatif

et jurisprudentiel précités pour illustrer la notion de I’aménagement urbain%,

9 CE, 28 juillet 1993, commune de Chamonix-Mont-Blanc, n® 124099 ; BJDU 1/1994, p. 27, concl. S. Lasvignes
; AJDA, 1993, p. 748.

107 rapporteur public estime qu’une opération d’aménagement traduit une telle volonté « quand elle porte sur
une portion significative du territoire communal, que I’on ouvre a ’'urbanisation ou que 1’on restaure notamment
par I’installation d’équipements ». BJDU, 1/1994, p. 32.

101 e rapporteur public estime qu’une opération d’aménagement traduit également une telle volonté lorsqu’elle
contient « différents types d’actions : la réalisation d’équipements, la restauration d’immeubles, I’aménagement
de terrains etc. (...) affectations diverses, logements, bureaux ou commerces, immeubles privés et équipements
publics ». BJDU, 1/1994, p. 32.

102 Bijen qu’accompagné d’autres travaux de construction des annexes comme station de pompage, ouvrages de
restitution d’eau..., le projet initial n’a pas été considéré comme répondant aux exigences jurisprudentielles de
I’aménagement urbain. CAA Bordeaux, 22 mars 2007, Assoc. Gabas Nature et Patrimoine, n° 03BX02313.

103 cAA Bordeaux, 29 décembre 2006, Mr. Leclercq, n° 06BX00370, confirmé par le juge supréme, CE, 21
novembre 2008, Mr. Leclercg, n° 302144,

104 A titre d’exemple, la doctrine estime « pour constituer une opération d’aménagement il faut que I’intervention
de la collectivité ait des incidences urbaines importantes », « un impact significatif sur le site concerné ». E.
Fatdme. L. Richer. Les conventions d’aménagement apres la loi SRU, ACCP, n°5, novembre 2001, p.18.
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D’apres cette illustration assez rapide de la notion d’aménagement urbain, il est alors a
constater que la généralité entachant le texte législatif, ainsi que I’instabilité de la jurisprudence
entachée parfois d’une sévérité et parfois d’un relachement, place la propriété privée dans une
situation assez incertaine, perturbée et délicate. Une telle situation se traduit notamment dans
le sens ou une simple opération peut étre qualifié¢e comme d’aménagement urbain, ce qui, en
quelque sorte, surprend le propriétaire privé par 1’intervention parfois inattendue de celle-ci.
Cette situation s’aggrave compte tenu notamment des atteintes qui peuvent porter a la fois sur
le foncier a travers des prérogatives d’acquisition reconnues a la personne publique ainsi que
sur ceux qui I’occupent et qui sont parfois des locataires. Cela est susceptible de remettre tres
fortement en cause la substance du droit de propriété en ce qui concerne essentiellement les
droits d’user et de jouir de la propriété. Un projet d’aménagement va donc impliquer une action
sur la propriété fonciére. En ce sens, celle-ci représente bien un enjeu incontournable. C’est
ainsi, autour de ces derniers points, que s’articulera notre recherche pendant ce titre de la

maniére suivante :
Chapitre 1 : Projet d’aménagement urbain et propriété privée : I’acquisition fonciére facilitée

Chapitre 2 : Projet d’aménagement urbain et protection des propriétaires : la diminution

progressive de leurs intéréts
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Chapitre 1 : Projet d’aménagement urbain et propriété privée : I’acquisition fonciére

facilitée

Afin que la personne publique puisse répondre aux différents besoins de la population, il
faut que son action agisse sur le foncier. Celle-ci s’inspire de 1’ensemble des prérogatives
reconnues a la personne publique en matiére d’exercice de I’action publique notamment celles
d’acquérir et d’imposer. Quant a la prérogative d’acquérir, la personne publique se trouvant
parfois dépourvue d’une assiette fonciere suffisante. Il lui a été reconnu, sous certaines
conditions, la possibilité d’acquérir des terrains relevant d’une propriété privée afin qu’elle
puisse mettre en ceuvre son projet d’aménagement urbain. C’est a ce stade que cela représente
le premier obstacle pour certaines personnes publiques quant a la phase préliminaire de
certaines opérations d’aménagement urbain qui nécessitent inéluctablement une acquisition
fonciere. En outre, quant a la prérogative d’imposer, la personne publique, dans le cadre de la
réalisation de certaines autres opérations d’aménagement urbain, ne se trouve pas, en principe,
dans la nécessité d’acquérir des terrains privés. En contrepartie, pour surmonter cet obstacle,
elle dispose de la faculté d’imposer aux propriétaires la réalisation de certains travaux rentrant
dans les exigences de I’article L. 300-1 du C. urb. A1’occasion de cette hypothese, laprérogative
d’imposer peut parfois se convertir en prérogative d’acquérir si les propriétaires s’abstiennent
de réaliser les travaux imposés, ce qu’on entend dire par une acquisition conditionnelle. Donc,
’action publique en matiére d’aménagement urbain peut représenter un risque de privation
brutale et compléte de la propriété privée sous forme d’acquisition fonciére dont nous
distinguons deux sortes. Une acquisition obligatoire qui doit avoir lieu avantl’intervention
d’opération d’aménagement urbain et une acquisition conditionnelle qui n’intervient qu’en cas

d’abstention des propriétaires.
Section 1 : L’acquisition fonciere obligatoire : un risque d’entraver les propriétaires prives

Section 2 : L’acquisition fonciere conditionnelle : un risque de surprendre les propriétaires

prives
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Section 1 : L’acquisition fonciére obligatoire : un risque d’entraver les propriétaires
privés

Certaines opeérations d’aménagement urbain nécessitent une acquisition fonciere
immédiate et suffisante afin d’assurer 1’un des objectifs mentionnés a 1’article L. 300-1 du C.
urb,. A cette fin, le législateur a mis a la disposition de la personne publique chargée du projet
d’aménagement urbain des moyens d’acquisition (paragraphe 1) qui peuvent, avant méme la
mise en ceuvre effective de I’acquisition, engendrer une sorte d’influence sur les propriétaires

et leurs droits pendant sa phase préparatoire (paragraphe 2).

Paragraphe 1 : L’intervention de I’action publique sur la propriété privée : un pluralisme
des moyens d’acquisition fonciére

Le législateur prévoit certaines modalités d’acquisition qui se caractérisent du point vue
quantitatif et qualitatif. Quantitativement, ces modalités se limitent seulement au droit de
préemption et a I’expropriation pour cause d’utilité publique'®, néanmoins, qualitativement,
elles donneront lieu a une spoliation radicale et totale de la propriété au service des projets
d’aménagement urbain avec lesquels elles entretiennent des relations tant6t directes (A), tant6t
indirectes (B).

A. L’acquisition fonciére au service direct des projets d’aménagement urbain
Le principe est que 1’exercice du droit de préemption ainsi que I’expropriation est dédié
de maniere directe a la réalisation des projets d’aménagement urbain dans un intérét général.

106 yn lien assez

Cela implique que ’exercice de 1’'une de ces procédures nécessite en principe
fort avec I’un des objectifs mentionnés a 1’article L. 300-1 du C. urb., ce qui n’est pas, bien
évidemment, sans incidence sur la motivation de ces décisions portées sur le droit de

préemption ou I’expropriation.

a. La constitutionalité des procedures d’acquisition directe
Tant le droit de préemption que la procédure d’expropriation pour cause d’utilité publique
ont fait I’objet de demandes de question prioritaire de constitutionnalité (QPC), afin d’examiner

leurs conformités aux droits et libertés que la constitution garantit tel que le droit de propriété

10514 personne publique dispose également d’une autre modalité d’acquisition fonciére, dite le droit de priorité
mentionné aux articles L. 240-1 et suivants du code de I’urbanisme, et qui s’inscrit également dans le but de réaliser
I’un des objectifs mentionnés a ’article L. 300-1 du méme code. Ce droit, vu qu’il s’applique purement dans les
relations entre les personnes publiques, ne sera pas traité durant ce chapitre.

106 concernant le droit de préemption, celui-ci, selon les dispositions de I’article L. 211-1 du code de I’urbanisme,
peut étre institué pour répondre a des fins autres que celles mentionnées a ’article L. 300-1 de ce code, tel qu’en
matiere de relocalisation d'activités industrielles, commerciales, artisanales ou de services, des espaces naturels
sensibles.
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qui représente le noyau de notre recherche.

S’agissant du droit de préemption, celui-ci a fait I’objet d’une demande de QPC devant
le Conseil d’Etat. La société¢ requérante estime que les dispositions de I’article L. 210-1 et
suivants du C. urb., régissant tel droit ne précisent pas de maniere suffisante les conditions
d’exercice de celui-ci, ce qui, selon elle, porte atteinte au droit de propriété. Le Conseil d’Etat,
pour sa part, decide de ne pas renvoyer ladite demande de QPC au Conseil constitutionnel. I
estime que le fait que le Iégislateur énonce de maniére limitative des objectifs mentionnés a
I’article L. 300-1 du C. urb., et exige que le droit de préemption urbain (DPU) doit
inéluctablement répondre a 1’un des objectifs de I’article précité, constitue des garanties
suffisantes au droit de propriété'%’, et dés lors, ne porte pas atteinte a la liberté contractuelle!®®,
S’agissant ensuite, de la procédure de I’expropriation pour cause d’utilité publique, celle-Ci a
¢galement fait 1’objet d’une demande de QPC a plusieurs reprises. Cela ne concerne pas la
procédure elle-méme, mais essentiellement les questions assez sensibles liées a 1’exercice de
cette procédure dont on cite a titre d’exemple le cas de revenir sur le droit de rétrocession ainsi

que la question du transfert de la propriété et I’indemnité préalable®

. A I’échelle européenne,
la cour européenne des droits de I’homme (CEDH) affirme la conventionalité tant du droit de
préemption'® que de la procédure d’expropriation''! avec les contours de I’article 1°" du 1°'
protocole additionnel de la CEDH. Elle s’appuie, notamment, sur 1’idée que I’institution de ces
procédures d’acquisition fonciére doit s’inscrire dans une proportionnalité liée essentiellement

aux exigences de I’intérét général justifiant une spoliation fonciére, au respect des biens ainsi

qu’aux garanties offertes aux propriétaires.

a. L’appréciation de la portée de I’intérét général des moyens d’acquisition
Le DPU et la procédure d’expropriation ont pour objet d’assurer une finalité¢ d’intérét
général qui rentre en principe dans une finalité d’aménagement urbain. Ils s’inscrivent,
toutefois, dans des dimensions différentes en ce qui concerne essentiellement I’appréciation de

cet intérét qui se différencie selon qu’il s’agisse du DPU ou de I’expropriation. S’agissant du

107 cE, 12 septembre 2011, société Capelli, n° 350851 ; AJDA, 2011, p. 2544,
108 CE, 12 septembre 2011, Mme. Dion, n° 347444 ; BJDU, 6/2011, p. 465. Concl. C. Landais.
19 sur le développement de ces questions et d’autres, voir, infra, p. 119 et s., et p. 133 et s.

110 cEDH, 16 novembre 2004, Bruncrona c. Finlande, n° 41673/98. Sur la question de la conventionalité de droit
de préemption, voir, F. Haumont. La Cour européenne des droits de I’homme et le droit de préemption. AJDA,
2008, p. 747.

111 CEDH, 15 novembre 2005, J.A. Pye (Oxford) LTD, c. Royaume-Uni, n°® 44302/02. Sur la question de la
conventionalité de la procédure d’expropriation pour cause d’utilité publique, voir, R. Hostiou. Le droit francais
de I'expropriation et la Convention européenne des droits de I'nomme. AJDA, 2000, p. 290.
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DPU, la question d’appréciation d’intérét général est assez restreinte et conditionnelle de sorte
qu’elle se limite principalement aux finalités de 1’article L. 300-1 du C. urb. Tandis qu’en
matiere d’expropriation, I’appréciation de I’utilité¢ publique est indépendante des exigences de

Iarticle précité!'?,

1- Ledroit de préemption urbain : un moyen d’acquisition conditionnel

A la lecture de I’article L. 210-1 et suivants du C. urb., on en déduit expressément que le
DPU se caractérise par une conditionnalité de sorte que son exercice est soumis a la condition
de répondre a I’un des objectifs mentionnés a I’article L. 300-1 du méme code. Cela traduit un
aspect conditionnel qui freine et restreint 1I’exercice dudit droit. Cela implique que toutes les
décisions de préemption qui ne se réferent pas aux objectifs d’aménagement urbain seront
entachées d’illégalité pour motif de détournement de la procédure de sa finalité 1égale. Ce type
de détournement a donné lieu a des revendications et des reproches adressés aux administrations
titulaires de ce droit!3, Afin d’éclairer la question, le juge estime qu’une décision de préemption
gui ne mentionne aucune précision déterminant en quoi cette décision est en lien avec 1’un des
objectifs de I’article L. 300-1 du C. urb., est considérée comme dépourvue de tout intérét général
et, par conséquent, détournée de son objet réel'4, En allant plus loin, ce type de détournement
peut aussi produire des sanctions pénales a 1’encontre de son auteur en cas de signes
discriminatoires. En effet, le cas d’une commune qui avait utilisé, pendant une durée assez
courte, 25 décisions de préemption sur 33 pour la seule finalité de faire obstacle a certaines
personnes d’origines Nnon européennes pour 1’acquisition des terrains immobiliers, est
réveélateur. C’est la raison pour laquelle 1’auteur de ces décisions a fait ’objet de sanctions
pénales sous forme d’amendes, voire, d’emprisonnement''®>. Donc, la sensibilité ainsi que
I’importance de la question du droit de préemption et son lien de causalité avec I’intérét général

au sens de Particle L. 300-1 du C. urb., est clairement constaté. Ainsi tel droit exercé hors

12 nexiste pas une distinction fondamentale ni une définition concréte des notions d’intérét général et d’utilité

publique, néanmoins, il a été constaté que le terme « utilité publique » est principalement utilisé lorsqu’il s’agit
d’une privation de propriété, tandis que celui « intérét général » est principalement utilisé lorsqu’il s’agit d’une
réglementation de propriété, la question est assez relative. Sur cette question voir, J-F. Struillou. Protection de la
propriété privée immobiliere et prérogative de puissance publique. L’Harmattan, 1996, p. 150 et s.

113 | e Conseil d’Etat a bien constaté certains détournements du droit de préemption de son objectif réel qui se
contente uniquement d’empécher certaines personnes morales ou physiques d’acquérir des terrains pour des
raisons d’origine ou de religion. Rapport du Conseil d'Etat, Le droit de préemption : étude adoptée par I'Assemblée
générale du Conseil d'Etat le 6 décembre 2007, Documentation francaise, 2008, p. 29 et 30. De méme, le ministre
de I’Intérieure a insisté sur 1’idée que le droit de I’urbanisme ne doit en aucun cas se détourner de I’objet. Circulaire
NOR/INT/A/05/00022/C relative a la construction des lieux de culte - régles d'urbanisme et de construction,
réponse mensuelle du ministere de I'Intérieur, n° 2, févr. 2005, p. 138. Voir aussi, J-L. Capdeville. Le risque de
discrimination dans le cadre de I'exercice du droit de préemption. AJCT, 2013, p. 231.

114 cAA, Bordeaux, 22 mai 2003, commune de Sainte-Soulle, n° 99BX01367.

115 cA Grenoble, 16 juin 2010, commune de Pont-de-Chéruy, n° 09/01625.
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champ de I’article précité sera entaché d’illégalité, ce qui n’est pas le cas pour la procédure
d’expropriation qui peut s’employer avec moins de restrictions tout en servant I’utilité

publiquet®,

En outre, I’appréciation de I’intérét général en matiére de droit de préemption ne se limite
pas a la seule réponse a 1’un des objectifs mentionnés a I’article précité. Ce droit doit également
s’inscrire dans un objectif d’intérét général réel, tout en tenant compte du sens d’interprétation
stricte des projets d’aménagement urbain, notamment celle fournie par la jurisprudence. Cela
donne lieu a une conditionnalité approfondie restreignant le droit de préemption. Le juge fournit
une interprétation assez restrictive du caractere général de I’article L. 300-1 du C. urb. Il estime
ainsi qu’un projet d’aménagement urbain doit représenter une volonté réelle d’aménagement
qui s’inspire essentiellement de I’ampleur de tel projet ainsi que de sa complexité'!’. Une telle
interprétation n’est pas, dés lors, sans incidence sur le droit de préemption, de sorte qu’elle
limite son exercice aux seuls projets d’aménagement traduisant une telle volonté. Afin de mieux
¢éclairer la question, le juge a déclaré I’illégalité¢ d’une décision de préemption portée sur la
démolition d’un batiment insalubre ainsi que sur la restructuration des parcelles au motif que
lesdites opérations ne s’inscrivent dans un projet réel et global qui s’inspire de ’article L. 300-
1 du C. urb8, A la lumiére de cette jurisprudence, on constate trés clairement que bien que les
projets contestés entretiennent des liens légers avec les finalités d’aménagement urbain tel que
la lutte contre I’insalubrité ainsi que la restructuration des parcelles, ils ne traduisent pas, d’apres
les criteéres jurisprudentiels, une volonté réelle d’aménagement. On en déduit que l’intérét
général en maticre de droit de préemption souffre d’une interprétation assez restreintede sorte
que son appréciation ne se borne pas seulement a se fonder sur I’article L. 300-1 du C.urb., mais

plutét, & s’incarner dans une dimension plus profonde et concrete.

Cependant, dans une démarche de simplification procédurale et toujours dans le respect
des exigences des finalités des projets d’aménagement urbain, le juge supréme a admis la
Iégalité d’un droit de préemption simplifié. Ce dernier a pu tendre a céder le bien préempté par
voie de bail avec promesse d’achat a une société afin de permettre 1’extension de 1’activité
économique de la société en tant qu’une société importante de la commune ayant des projets de

développement!®®. En effet, cette solution jurisprudentielle est inspirée des dispositions de

116 Voir, infra, p. 59 et s.
17 sur cette question, voir, supra, p. 53 et s.
118 CE, 6 mai 2009, Commune du Plessis-Trévise, n° 311167.

119 CE, 6 février 2006, Commune de Lamotte-Beuvron, n° 266821 ; BJIDU 2/2006 p. 125, obs. J-C. Bonichot ;
Ch. Devys. Légalité d’une décision de préemption prise a des fins de développement économique. AJDA, 2006,
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I’article L. 213-11 du C. urb., qui affirme 1’idée que si le titulaire du droit de préemption décide
d’aliéner un bien préempté pour des finalités autres que celles mentionnées a I’article L. 210-1
du méme code, il doit inéluctablement informer I’ancien propriétaire et lui proposer
I’acquisition du bien en priorité!?, Néanmoins, a la lecture attentive du premier article précité,
nous constatons, a contrario, qu’il n’est nullement prohibé au titulaire du droit de préemption
d’aliéner un bien préempté par voie de vente tant que cette aliénation a pour objet de répondre
aux exigences de I’article L. 210-1 qui renvoie a celui L. 300-1 du C. urb, ce qui représente
alors les contours de la jurisprudence précitée qui s’adapte de ce fait aux exigences législatives.
Cela nous conduit, par conséquent, a nous interroger sur la possibilité pour le propriétaire de
bénéficier d’un droit de suite afin de s’assurer de 1’affectation réelle du bien aliéné. De méme,
se poser la question de savoir si, a défaut d’une telle affectation pendant la durée 1égale, cela
ouvre a I’ancien propriétaire des garanties telles que le droit de rétrocession, ou bien si le fait
que la personne publique procéde a une telle aliénation est de nature a purger toute
revendication postérieure de 1’ancien propriétaire'?*. Donc, nous constatons trés clairement que
le droit de préemption se caractérise par une certaine conditionnalité assez sévére liee
principalement a une interprétation restreinte et stricte de la notion d’intérét général'?2, Cette
limite permet de protéger un minimum les propriétaires contre un certain arbitraire public. En
effet, cela a pour objet de faire face a certains comportements administratifs tendant a détourner
’usage de ce droit a des fins autres que celles mentionnées a I’article L. 210-1 du C. urb'?, ce

qui n’est pas le cas quant a la procédure d’expropriation.

2- La procédure d’expropriation : un moyen d’acquisition indépendant
A la lecture de I’article 1°" du code de I’expropriation (C. expr), il nous semble clair que
le Iégislateur, contrairement au DPU, donne une certaine souplesse quant & la mise en ceuvre de
la procédure d’expropriation de sorte qu’en exigeant qu’une telle procédure soit au service de
I’utilité publique, il ne la relie néanmoins nullement aux exigences de 1’article L. 300-1 du C.
urb. Cela signifie que la notion juridique de 1’utilité publique est interprétée indépendamment

de telles exigences, ce qui n’est pas, par conséquent, sans incidence sur le champ d’application

p. 775.

120 syr ce droit, voir, infra, p. 131.

2L sur ce point, voir, infra, p. 133 et s.

122 sachant également que le DPU est entaché préalablement d’une conditionnalité procédurale liée a la nécessité
d’une déclaration d’intention d’aliéner de la part du propriétaire pour que 1’autorité compétente puisse mettre en
ceuvre ce droit. Voir, infra, p. 74 et s.

123 voir, s. Papi. Les musulmans et le droit de I'urbanisme : vers une plus grande reconnaissance juridique des
discriminations ? AJDA, 2010, p. 1350.

62



de cette notion par rapport a celle d’intérét général inspirée de 1’article L. 210-1 du C. urb.
Autrement dit, contrairement au DPU, une acquisition par voie d’expropriation portée sur un
projet qui ne correspond pas a ’une des finalités d’aménagement urbain, n’entache pas
forcement d’illégalité, pour ce seul motif, une telle procédure, tant qu’il y a une utilité publique
justifiée. Afin d’illustrer la question, on présente ici deux cas jurisprudentiels. En matiére de
DPU, les constructions d’une bretelle d’accés autoroutier ou d’un trongon d’autoroute n’ont pas
¢été considérées comme projets rentrant dans la catégorie de I’article L. 300-1 du C. urb., afin
de justifier la mise en ceuvre de DPU'?. En revanche, en matiére d’expropriation et dans des
cas assez similaires, un projet tendant a réaliser des voies qui améliorent la circulation ainsi que
la sécurité publique, a eu I’accueil favorable pour justifier une telle procédure
d’expropriation!?. Par conséquent, nous en déduisons que 1’expropriation s’inscrit dans une
dimension assez simplifiée quant a 1’appréciation de 1’utilité publique, ce qui est de nature a
reconnaitre a cette procédure une double finalité : 1’une liée a la réalisation de projet
d’aménagement urbain et ’autre liée a la réalisation de projets ordinaires. Des lors, nous
pouvons dire que la procédure d’expropriation pour cause d’utilité publique échappe, a la fois,
au risque fortement probable d’illégalité frappant les décisions de DPU%, et a la conditionnalité
relevée a son encontre issue d’une interprétation restreinte de I’intérét général. Ainsi les droits
des propriétaires fonciers peuvent étre aisément menacés par ce droit facilité de recourir a

I'expropriation.

Cependant, cette incontestable capacité d’interprétation d’utilit¢ publique en maticre
d’expropriation ¢€largit non seulement son champ d’application de sorte qu’il ne se limite pas
aux seules finalités d’aménagement urbain mais également ’assiette des atteintes sur laquelle
peut porter cette procédure a la propriété privée. Contrairement au DPU et compte tenu
notamment du silence du législateur quant a la détermination de la portée de la notion de I’ utilité
publique. Cela laisse, en principe I’appréciation d’une telle utilité publique a I’administration
qui risque ainsi d’adopter des interprétations abusives voir détournées. Ceci nous conduit a nous
interroger sur les limites d’une telle appréciation. En effet, au niveau jurisprudentiel, afin de
lutter contre cette indétermination Iégislative et ses inconvénients, le juge administratif dans un

arrét remarquable a posé un principe jurisprudentiel dit « le bilan colt-avantage ». Celui-ci a

124 cE, 23 septembre 1991, Mr. Fournier, n° 98741 ; CE, 27 mars 1992, Comité de défense des riverains du troc
commun A4-A86, n° 109868.

125 cAA Bordeaux, 3 mai 2001, Mr. Heugas, n° 98BX00665 ; S. Gibert. E. Simonet. L’expropriation pour cause
d’utilité publique. AJDI, 2003, p. 12.

126 9096 des décisions de préemption sont déclarées illégales. Voir, S-B. Isabelle. Droit de 1’urbanisme. Edition
Lextenso. 2014, p. 485.
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été posé a I’occasion de I’intervention du fameux arrét du Conseil d’Etat du 28 mai 1971, qui
fournit une conception jurisprudentielle de la notion de I’utilit¢ publique en matiere
d’expropriation et limite sa conception législative assez générale. A propos de cette
jurisprudence, le juge supréme affirme qu’une procédure d’expropriation ne peut aboutir & une
finalit¢ d’utilité publique « que si les atteintes a la propriété privée, le colt financier et
éventuellement les inconvénients d'ordre social qu'elle comporte ne sont pas excessifs, eu égard
a l'intérét qu'elle présente »'27. A titre d’exemple, il a été jugé comme disproportionné, donc,
dépourvu de toute utilité publique, une expropriation portée sur une surface trop importante
alors que le projet, par rapport a son volume modeste, ne nécessite pas une telle surface
importante. Ainsi cela a pu étre interprété, a la lumiére de la jurisprudence de principe, comme
une atteinte grave a la propriété privée et disproportionnée par rapport a I’objectif poursuivil?,
Progressivement les atteintes portées a la propriété privée environnementale constituent,
désormais, un colt social que les juges prennent en compte afin d’apprécier I’utilité publique

d’une procédure d’expropriation'?°.

En revanche, cette théorie de procéder a un bilan colt-avantage pour apprécier 1’utilité
publique d’une expropriation a ét¢ ensuite renforcée par le biais du juge supréme qui impose
un autre composant au bilan précité. Il s’agit de « la nécessité d’expropriation » que les juges
du fond doivent prendre en compte lors de 1’appréciation de la 1égalité de 1’expropriation. Il
affirme qu’il appartient au juge du fond « de contrdler successivement qu'elle répond a une
finalité d'intérét général, que I'expropriant n'était pas en mesure de réaliser lI'opération dans des
conditions équivalentes sans recourir a l'expropriation, notamment en utilisant des biens se
trouvant dans son patrimoine et, enfin, que les atteintes a la propriété privée, le codt financier
et, le cas échéant, les inconvénients d'ordre social ou économique que comporte l'opération ne
sont pas excessifs eu égard a l'intérét qu'elle présente »'*°. Cette approche jurisprudentielle fait
soumettre, dés lors, la procédure d’expropriation a un contréle juridictionnel strict qui a
essentiellement pour objet de minimiser les atteintes de celle-ci sur la propriété privée sans
avoir préalablement une nécessité justifiant une expropriation. A titre d’exemple, il a été jugé

comme disproportionné, une expropriation portée sur un terrain alors que I’expropriant

121 CE, 28 mai 1971, nouvelle ville Est, n® 78825.
128 CAA Nancy, 1¢ février 2007, Mme. Sabine, n° 05NC01208.
129 cE, 10 juillet 2006, Association interdépartementale et intercommunale pour la protection du lac de Sainte-

Croix, n° 288108. Voir, Y. Jégouzo. N. Foulquier. Dictionnaire du droit de 1’urbanisme. Le Moniteur, 3*™ édition
2019.

130 CE, 19 octobre 2012, Commune de Levallois-Perret, n° 343070 ; RDI, 2012, p. 617, obs., R. Hostiou ; DAUH,
2013, p. 328.
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disposait d’un autre terrain lui permettant de réaliser son projet dans les mémes conditions sans

besoin d’expropriation®.

Il est a déduire que la théorie jurisprudentielle dite « bilan colt-avantage » constitue un
moyen de filtration des procédures d’expropriation prises par les expropriants. Elle consiste
principalement a assurer la légalité de celles-ci tout en reposant sur une combinaison de toute
une série d’éléments complexes et variés qui ont pour objet a la fois d’apprécier 1’utilité
publique d’une expropriation ainsi que sa nécessité®*2. Cela permet de veiller a ce que son
intervention s’inscrive dans un processus décisionnel proportionné conciliant entre les intéréts
publics et privés en sorte que les uns ne soient pas en principe au détriment des autres'®,
Finalement, a la lumiére de ce qui précede, nous constatons tres clairement que la notion
d’utilité publique en matiére d’expropriation ainsi que celle de I’intérét général en maticre de
DPU souffrent d’une limitation jurisprudentielle limitant leur caractére général prévu
respectivement aux articles 1’article L. 1 du C. expr., et L. 210-1 du C. urb. Cela est en mesure
d’assurer leur utilisation par la personne publique en s’adaptent aux exigences réelles d’utilité

et d’intérét publics.

Cependant, cette limitation jurisprudentielle s’inspire exclusivement des finalités prévues
a I’article L. 300-1 du C. urb., ce qui signifie que le DPU reste toujours lié expressément et
directement aux finalités d’aménagement, par contre, ce qui n’est pas le cas quant a
I’expropriation. S’agissant ainsi de celle-ci, la limitation jurisprudentielle s’inspire des éléments
extérieurs a l’article précité et techniques sous forme d’un « bilan codt-avantage », qui,
nonobstant sa sévérité, garde une certaine autonomie de 1’expropriation tout en entretenant des
liens indirects avec 1’article précité. Donc, il est clair que le 1égislateur, en vue de garantir un
enjeu maitrisé de la propriété privée en matiére d’aménagement urbain, tente d’assortir
I’atteinte qui mene & une acquisition fonciére d’une limitation liée essentiellement aux finalités
d’intérét général. Cependant, il nous semble que cette maitrise n’est toujours pas réussie dans
le sens ou cela provoque quasi systématiquement 1’intervention du juge administratif, saisi par
des propriétaires, afin qu’il apporte d’autres limitations assurant au mieux cette maitrise. Mais

nous verrons que le juge n'est pas toujours d'un grand soutien pour les particuliers car il va

181 CE, 16 janvier 2008, Communauté de I’agglomération de Maubeuge-Val de Sambre, n° 283020.

132 ce principe est susceptible de supporter des interprétations autres que celles fournies ci-dessus dans le sens ou
cette nécessité peut s’appliquer contre I’expropriant pour lui refuser 1’expropriation au motif qu’il dispose d’une
solution autre que I’expropriation. Sur cette question, voir, S. Gilbert. L'expropriation pour cause d'utilité publique.
AJDI, 2017, p. 26.

133 £ Terré. PH. Simler. Droit civil, les biens, Dalloz, 8™ édition, 2010, p. 390.
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admettre progressivement une certaine simplification des motivations d'acquisition de la

personne publique.

a. Lasimplification de la portée des motivations des décisions d’acquisition

Une décision administrative, au regard des atteintes qui peuvent étre portées aux droits et
libertés fondamentaux, impose a I’administration 1’obligation de les motiver, a défaut, une telle
décision sera entachée d’illégalité. Cette exigence se voit logiquement applicable en matiére de
DPU et d’expropriation pour cause d’utilit¢ publique notamment au regard de I’atteinte
importante consistant essentiellement en une sorte de spoliation de la propriété privée,ce qui
implique une motivation sérieuse et cohérente justifiant une telle brutalité décisionnelle.
D’abord, s’agissant du DPU, la position de la jurisprudence face a cette question était entachée
d’une certaine sévérité, de sorte que le juge s’attachait principalement a la réalité et a la
précision du projet d’aménagement qui doit inéluctablement s’insérer dans les contours de
’article L. 300-1 du C. urb. Il a pu ainsi considérer comme insuffisante une motivation qui
consiste seulement a indiquer la réalisation de certains logements au profit des personnes agées
qui veulent se rapprocher du centre-ville, la raison étant qu’un tel projet est dépourvu de toute
précision et référence a I’article précité®®*. Une telle sévérité se justifie par le fait d’éviter toute
tentative publique conduisant a un détournement du DPU sous 1I’ombre d’un projet imprécis et
virtuel*®. Cependant, dans une démarche assez simplifiée, le juge assouplit relativement cette
sévérité de motivation tout en renongant a I’exigence de la précision de 1’ensemble des
caractéristiques du projet, a la seule condition que la réalité de celui-ci doit étre établie en
fonction des circonstances de faits entourant 1’affaire. Il a pu ainsi apprécier la réalité¢ d’un
projet qui consiste a acquérir un bien afin « d’accueillir un artisan, un commergant ou une
association exercant une activité économique ». Il s’est référé a ce qu’un tel projet s’inscrive
dans une politique de « réaménagement » et de « revitalisation » déja engagée dans le secteur

ou se trouve le bien a préempter®,

S’agissant, ensuite, de 1’expropriation, le juge admet quasiment la méme approche de

simplification. Il approuve désormais la validité d’une procédure d’expropriation « avant que

13 can Lyon, 9 décembre 2003, Commune de Pont-en-Royans, n° 00LY01919.

135 11 est ainsi primordial de signaler que cette exigence de motivation se limite seulement & 1’exercice du DPU et
non a I’institution de celui-ci par une délibération municipale, ce qui apparait clairement a ’article L. 211-1 du C.
urb. Une telle exigence n’apparait obligatoire que si la commune décide de procéder a I’institution de ce droit sur
toutes ou certaines parties du territoire communal, selon I’article L. 211-4 du méme code. CE, 6 juill. 2007, Mr.
Peyre, n° 300384. Le Conseil d’Etat propose dans son rapport « I’urbanisme, pour un droit plus efficace » d’exiger
la motivation des décisions instituant le DPU. Voir, RDI, 2007, p. 365, obs, P. Soler-Couteaux sur ’arrét précédant.

136 CE, 7 mars 2008, Commune de Meung-Sur-Loire, n° 288371 ; RDI, 2008, p. 358, obs., P. Soler-Couteaux ;
voir aussi, CE, 6 juin 2012, société RD machines-outils, n® 342328 ; AJDA, 2012, p. 1135.
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les caractéristiques principales des travaux ou des ouvrages et leur localisation aient pu étre
établies » préalablement, ce qui constitue une position jurisprudentielle surprenante®.
Cependant, a la lumiére de I’arrét précédant, il est également a constater que le juge supréme a
assorti cette simplification d’une restriction liée essentiellement a la nécessité pratique de
procéder a I’expropriation. Il s’est prononce tout en s’appuyant principalement sur I’importance
des opérations d’aménagement et d’urbanisme situés dans une ZAC ainsi que sur la maitrise
fonciére. Finalement, il convient de noter qu’une telle simplification semble assez adaptée. Elle
concilie la difficulté de déterminer avec précisions, au début du processus décisionnel, les
contours du projet a réaliser notamment au regard de I’article L. 300-1 du C. urb., qui
s’accompagne des interprétations jurisprudentielles assez restreintes!®, la présence d’une
opportunité fonciere!® et la nécessité publique d’un projet qui peut s’inspirer préalablement de
toute une série de circonstances matérielles. Cela va dans le sens actuel de faciliter la
construction et I’aménagement urbain en genéral. Cette tendance est patente, notamment depuis
la loi ENL. La jurisprudence suit le mouvement imprimé par le 1égislateur. Tant et si bien que
la propriété fonciére ne peut étre un obstacle au projet d’aménagement. Cet obstacle peut étre

surmonté directement, mais également indirectement.

B. L’acquisition fonciére au service indirect des projets d’aménagement urbain

Désormais, dans un souci de maitrise fonciére, les personnes publiques peuvent, en vertu
des articles L. 210-1 et L. 221-1 du C. urb., mettre en jeu le DPU ainsi que I’expropriation afin
de constituer une réserve fonciére. Cette technique consiste a assurer a la personne publique
chargée des projets d’aménagement urbain la possibilité de procéder a I’acquisition des terrains
privés de maniére anticipée et préalable a la réalisation d’un projet d’aménagement urbain dont
I’essentiel de ces caractéristiques, voire la date de sa réalisation, ne sont pas précis. Des
ambitions de la personne publique agissant au nom de l’intérét général sont donc plutdt
favorisées au détriment des propriétaires prives. En effet, si cette technique de réservesfoncieres
apporte des limitations au champ d’application de I’expropriation, elle permet également a la
personne publique de différer dans le temps la réalisation du projet d’aménagement et de

déroger a sa précision au moment de la constitution de la réserve.

137 CE, 28 novembre 2014, la société GIAT Industries, n° 361105.
138 voir, supra, p. 53 et s.

139 voir, A. Vincent. Le Conseil d'Etat assouplit sa jurisprudence en matiere de motivation des décisions de
préemption. Actualité Dalloz, 20 mars 2008.
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a. Laréserve fonciére limite le champ d’application matériel de I’expropriation

A la lecture de I’article L. 221-1 du C. urb., nous remarquons que les personnes publiques
sont expressément habilitées a procéder a I’acquisition fonciére en vue de constituer une réserve
fonciére. Néanmoins, une telle habilitation n’est aucunement sans limite dans le sens ou celle-
ci doit uniquement et inéluctablement s’inscrire dans 1’objectif de répondre a 1’une des finalités
d’aménagement urbain mentionnées a ’article L. 300-1 du C. urb. Ainsi, cela n’est pas sans
incidence sur les moyens d’acquisition fonciére notamment en mati¢re d’expropriation. Nous
avons vu précédemment s’agissant de DPU que sa mise en ceuvre est exclusivement liée, sous
peine d’illégalité, aux seules finalités d’aménagement urbain, ce qui n’est pas le cas lorsqu’il
s’agit de la procédure d’expropriation. Cette derniére est une procédure bénéficiant d’un champ
d’application matériel assez large et, en quelque sorte, d’une autonomie manifeste aux
exigences de I’article précité. Néanmoins, lorsque cette procédure est exercée dans le cadre de
la constitution d’une réserve fonciére au titre de I’article L. 221-1 du C. urb., le champ

d’application matériel de 1’expropriation se voit assez limité.

Cette limitation réside dans le fait que 1’appréciation de la légalité d’une procédure
d’expropriation mise en ceuvre en vue de la constitution d’une réserve foncicre doit s’inspirer
exclusivement de la réalisation d’un projet d’aménagement urbain, a défaut, la constitution de
la réserve foncicre sera entachée d’illégalité. Cela implique par voie de conséquence que les
projets pour lesquels la procédure d’expropriation a été engagée pour constituer une réserve
fonciére doivent remplir les criteres jurisprudentiels fournis quant a I’interprétation de la portée
de ’aménagement urbain*. En outre, au niveau juridictionnel, le rdle de juge se voit également
renforcé. 1l ne procede pas seulement a I’appréciation de 1’utilité publique de I’expropriation en
se référant a la théorie dite « bilan colts-avantages », mais il doit aussi s’assurer que 1’objet de
la procédure d’expropriation peut étre qualifié comme rentrant dans la notion d’aménagement
urbain au sens de I’article L. 300-1 du C. urb. Cela est en mesure d’entacher la notion de 1’utilité
publique d’une certaine sévérité!*t. Cependant, si la constitution d’une réserve fonciére est
limitée dans le fond, il en va différemment lorsqu’il s’agit de son maintien dans le temps et de
sa motivation. Ainsi, I’utilité d’une telle technique de maitrise fonciere réside dans le fait que

I’acquisition de la propriété fonciére est caractérisee par une certaine simplicite et rapidité au

140 gr cette question, voir, supra, p. 53 et s.

141 cE, 8 novembre 1993, ministre de I'intérieur, n° 117248. A propos de cette affaire, le juge supréme considere
que la constitution d’une réserve fonciere en vue de réaliser un lotissement comprenant de 3 & 5 lots de logements
et de terrains a batir ne répond pas aux exigences de ’article L. 300-1 du C. urb., et par conséquent, le projet en
cause est dépourvu de toute utilité publique.
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regard des régles de droit, ce qui se manifeste essentiellement sur le plan du temps pendant

lequel le projet doit se réaliser.

b. La réserve fonciere différe dans le temps le projet d’aménagement urbain

La mise en ceuvre du DPU ou de I’expropriation impose a la personne publique, chargée
d’un projet d’aménagement urbain, d’assurer sa réalisation dans un délai déterminé, a défaut,
cela ouvre au propriétaire le droit de rétrocession sur son terrain'4?, Cela représente a ce stade
une mesure protectrice des propriétaires face a une réetention fonciere de la propriété acquise
sans atteindre sa finalité d’intérét général justifiant I’acquisition de celle-ci. Néanmoins, il en
va différemment en matiére de réserve fonciere. Le législateur ne détermine pas, au titre des
articles L. 221-1 et suivants du C. urb., un délai pendant lequel le terrain acquis doit recevoir sa
finalité projetée. Cela est en mesure d’entrainer le risque d’une rétention fonciére pendant une
longue durée de sorte qu’elle est susceptible d’engendrer des atteintes excessives a la propriété
d’origine privée. En revanche, le juge administratif semble suivre la logique législative tout en
admettant la possibilité d’acquérir un terrain pour constituer une réserve fonciére destinée a la
réalisation d’une action ou opération d’aménagement urbain méme si la date de cette réalisation

n’est pas encore déterminée.

En allant plus loin, le juge supréme a mis a tort les juges de fond lorsqu’ils ont fondé leur
jugement annulant la décision de préemption de la communauté urbaine de Strasbourg portée
sur deux terrains privés au motif que cette derniére ne détermine pas, méme a titre approximatif,
la date de la réalisation du projet'*3, En effet, nous constatons que, tant au niveau législatif qu’au
niveau jurisprudentiel, la constitution d’une réserve fonciére ne souffre d’aucune contrainte
limitant dans le temps la rétention de la propriété privée. Cela est en mesure de nousinviter a
nous interroger sur les droits des propriétaires dans le cas ou cette rétention dure une longue
période dépassant les cing ans qui est la durée légale en matiére du DPU et d’expropriation, et
si ces propriéetaires bénéficieront d’un droit de rétrocession. L’intéréttechnique de la réserve
fonciere ne réside pas seulement dans la possibilité de différer dans le temps le projet
d’aménagement, mais également dans la motivation et la détermination préalable de ce projet,

ce qui facilite pour la personne publique I’institution de la réserve fonciére.

142 sur ce droit, voir, infra, p. 133 ets.
143 CE, 28 octobre 1994, la communauté urbaine de Strasbourg, n°® 112833.
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c. Laréserve fonciére déroge a la précision du projet d’aménagement urbain

L’objet précis de la réserve fonciere n’étant pas déterminé au titre des articles régissant la
question, le juge administratif dans une démarche encore une fois assez simplifiée s’adapte a la
logique de la réserve fonciére. Il semble prendre en compte que la personne publigue se trouve
dans la nécessité de procéder a une rétention fonci¢re en vue de la réalisation postérieure d’un
projet d’aménagement urbain s’inscrivant dans une opération complexe dont la complexité
précisément ne permet pas, au début, au titulaire du projet d’en déterminer ’essentiel de ses
contours. En effet, la position du juge, en matiére de réserve fonciére, est ainsi inchangée. Il
accueille la possibilit¢ pour la personne publique, en vue de répondre a un objectif
d’aménagement urbain, de procéder a la constitution d’une réserve fonciere par voie
d’expropriation ou du DPU méme si les caractéristiques précises n’ont pas été définies, a la
seule condition de dévoiler la nature de ce projet au début du processus décisionnel de
I’expropriation ou du DPU4. Une telle détermination de la nature du projet s’établit
essentiellement soit par voie de renvoi a I’une des finalités mentionnées a I’article L. 300-1 du
C. urb., soit par un processus décisionnel précédant établissant une telle finalité**>. En revanche,
en prenant en compte la sensibilité de la réserve fonciere consistant a I’acquisition d’une masse
de propriétés privées, le juge supréme renforce son contréle sur un tel mode d’acquisition tout
en se penchant sur I’appréciation de la nécessité d’une telle réserve afin de réaliser le projet

d’aménagement souhaité.

Le juge supréme affirme dans une remarquable décision que I’appréciation de la 1égalité
d’une réserve fonciere doit étre également appréciée tout en se référant a toute une série de
données. Celles-ci sont liées essentiellement a la nature des terrains acquis, a leurs superficies
par rapport a I’ampleur du projet a réaliser ainsi qu’au milieu environnant du projet afin de
s’assurer de la coordination du projet d’aménagement et son milieu*®, Donc, en matiére de
réserve fonciere, on constate que le juge procéde a un double contréle. Le premier se limite a
I’appréciation de savoir si le projet souhaité répond réellement a un projet d’aménagement

urbain au sens de I’article L. 300-1 du C. urb., et le second, se limite a I’appréciation, en fonction

144 CE, 20 novembre 2009, Commune d’Ivry-sur-Seine, n° 316732.

145 cE, 20 novembre 2009, Commune de Noisy-le-Grand, n° 316961.

146 CE, 21 mai 2014, communauté d'agglomération de Montpellier, n° 354804 ; AJDA, 2014, p. 1060, note. R.
Grand ; AJCT, 2014, p. 513, note. R. grand. Le juge supréme dévoile la Iégalité de la réserve fonciére, en question,
en se référant & ce que la zone concernée contient déja un parc d’activité dit « parc 2000 » créé par la communauté
en 2000 sous forme d’une ZAC, ce parc a été ensuite élargi en 2006 par le biais d’une autre ZAC, ce qui justifie la
constitution d’une telle réserve destinée & I’aménagement de cette méme zone correspondant & son extension envue
d’accueillir des équipements publics et des logements. Voir aussi, BJDU, 9/2014, p. 283, concl. X. De Lesquen.
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du projet, de la nécessité de procéder a une réserve fonciére. Ces moyens d’acquisition fonciere
sont de nature a entrainer de facon anticipée des contraintes vis-a-vis des propriétaires, ce qui
implique de se pencher sur la question du sort des propriétaires pendant la phase préparatoire
antérieure a I’acquisition. Car I’enjeu de la propriété fonciére en matiére d’aménagement urbain

suppose nécessairement des contreparties compensatoires aux contraintes subies.

Paragraphe 2 : La phase préparatoire de I’acquisition fonciére : un sort attentatoire des
propriétaires privés

Avant que la personne publique chargée du projet d’aménagement urbain procéde a
I’acquisition fonciere du bien frappé d’une expropriation ou d’un DPU, il lui incombe
préalablement de passer par une phase préparatoire dite administrative. Cette phase
administrative se déclenche, concernant le DPU, dés I’institution du périmetre de celui-ci et des
la délibération de 1’organe expropriant en ce qui concerne 1’expropriation. Une telle ouverture
de la phase administrative se caractérise par une certaine importance. Elle s’accompagne de
maniere concomitante de toute une seérie d’incidences liées essentiellement au sort des
propriétaires pendant cette phase, compte tenu également de 1’étendue de la période dont
dispose la personne publique, notamment en matiere d’expropriation, pour réaliser
’acquisition**’. Dés lors, ces incidences se présentent sous forme de contraintes affectant
I’utilisation par les propriétaires du bien grevé (A) ainsi que des garanties compensatoires de

telles contraintes (B).

A. Une utilisation limitée du bien grevé d’une procédure d’acquisition

A la lecture des dispositions régissant le DPU et la procédure d’expropriation, il nous
semble qu’il n’existe aucune possibilité d’interdire aux propriétaires d’utiliser leurs propriétés
faisant I’objet d’un DPU ou d’une procédure d’expropriation pendant la phase administrative
de I’acquisition. Une telle position permissive du législateur peut étre déduite expressément de
I’article L. 213-15 du C. urb., qui garantit au propriétaire dont le bien fait ’objet d’un DPU le
droit de jouir de son bien jusqu’au paiement intégral du prix de ’acquisition. Elle peut
également étre déduite, a contrario, en se référant aux articles L. 213-4 du C. urb., et L. 322-1
du C. expr., par lesquels le Iégislateur se prononce sur la question de la réalisation des travaux
d’amélioration sur les propriétés grevées par rapport a I’estimation des indemnités des

propriétaires'*®. Donc, d’aprés les articles précités, les propriétaires concernés peuvent en

147 En matiere d’expropriation, la personne publique dispose, en vertu de I’article L. 121-4 du C. expr., d’un délai
de 5 ans pour réaliser I’expropriation du bien, ce qui constitue, dés lors, une période assez considérable.
148 gur cette question, voir, infra, p. 124.
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principe disposer, user et jouir librement de leurs propriétés tant que le transfert des propriétés
n’est pas encore intervenu. Cependant, la question n’est pas absolue dans le sens ou des
contraintes de nature procédurale peuvent s’imposer tout en restreignant les pouvoirs des
propriétaires. Elles portent a la fois sur le sursis a statuer, la déclaration d’intention d’alénier

ainsi que sur le droit de visite des lieux.

a. Lesursis a statuer : une mesure de maitrise de ’acquisition fonciére
La question de sursis a statuer se caractérise par une particularité qui réside
essentiellement dans le fait générateur de sa mise en ceuvre en matiere de DPU et
d’expropriation ainsi qu’au moment a partir duquel la personne publique peut sursoir a statuer
sur les demandes d’autorisation d’urbanisme portées sur un bien objet d’un DPU ou d’une

procédure d’expropriation.

1- Une divergence entre le DPU et I’expropriation

En se référant a I’article L. 424-1 du C. urb., nous signalons que le législateur élargit en
quelque sorte la possibilité de sursoir a statuer sur certains types de demande d’autorisation
d’urbanisme. Une telle possibilité de sursis a statuer est applicable en matiére de travaux de
construction ou d’installation qui sont situés dans les périmétres d’une opération déclarée
d’utilité publique, d’exécution des travaux publics, d’une opération d’aménagement ou d’une
zone d’aménagement concertée. Ces périmetres précités peuvent inclure des travaux répondant
aux exigences de I’article L. 300-1 du C. urb., comme ils peuvent également faire 1’objet des
décisions du DPU ou d’expropriation afin d’assurer la destination desdits travaux. Dés lors, le
sursis a statuer peut intervenir lorsque les décisions d’acquisitions précitées interviennent dans
I’'un des périmétres des travaux mentionnés a I’article L. 424-1 du C. urb., ce qui constitue,
alors, au stade de la phase administrative d’acquisition une atteinte aux propriétaires dont les
terrains font I’objet d’un DPU ou d’une expropriation. Néanmoins, il est primordial de signaler
que le fait générateur de ce sursis se différencie selon qu’il s’agit d’'un DPU ou d’une procédure

d’expropriation.

Concernant le DPU, a la lecture des articles le régissant, la personne publique ne peut en
aucun cas sursoir a statuer sur les demandes d’autorisations d’urbanisme portées sur des terrains
privés frappés d’un DPU. Cela signifie que la mise en ceuvre de ce sursis n’est pas liée a
I’institution du DPU sur le territoire de la commune a moins que le terrain concerné se situe
dans un périmétre des travaux d’aménagement ou d’une ZAC, ce qui entache ce sursis d’un
caractére purement occasionnel. Tandis qu’en matiére d’expropriation, il en va différemment,

la personne publique est, en vertu du 1° de I’article L. 424-1 du C. urb., habilitée expressément
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et directement a procéder a une telle mesure de sursis a statuer en tant que besoins, méme si par
exemple cette expropriation n’est pas incluse dans une ZAC. L’expropriation connait un régime
juridique contraignant pour les propriétaires et fort heureusement son usage est moins banalisé
que le DPU, outil courant de gestion des sols pour les collectivités. Finalement, notons que
I’importance du sursis a statuer quant a la maitrise fonciére ne se limite pas seulement a la
possibilité de sursoir, mais également au moment de sa mise en ceuvre qui intervient pendant
une phase préparatoire necessitant d’assurer un certain équilibre entre les droits des

propriétaires et le processus décisionnel de 1’action publique.

2- Un moment de mise en ceuvre anticipé

En outre, si la logique du sursis a statuer se justifie, en matiére d’urbanisme, par le fait
d’éviter que certains types d’utilisation des sols par leurs propriétaires privés rendent plus
onéreux la réalisation des projets ou 1’¢laboration des plans d’urbanisme, ceci représente une
régle commune au sursis a statuer. Néanmoins, s’agissant du moment a partir duquel ce sursis
peut étre mis en ceuvre, cela se caractérise par une certaine particularité*, Le législateur, au
titre de I’article L. 424-1 du C. urb., fait la distinction selon que le terrain sur lequel une
autorisation d’urbanisme sollicitée se situe dans le périmétre d’une ZAC, d’une opération

déclarée d’utilité publique ou d’une opération d’aménagement.

En premier lieu, lorsqu’il s’agit d’un terrain situ¢ dans une ZAC qui constitue un outil
d’aménagement fréquemment utilisé par la personne publique pour réaliser notamment des
projets complexes, le titulaire du projet d’aménagement est habilité a sursoir a statuer sur les
demandes d’autorisation d’urbanisme dés la publication de 1’acte créant cette zone, ce que
prévoit I’article L. 311-2 du C. urb. En deuxieme lieu, lorsqu’il s’agit d’une opération déclarée
d’utilité publique, le Iégislateur exige que le sursis a statuer ne puisse €tre mis en ceuvre qu’a
partir de la date d’ouverture de I’enquéte publique préalable a la DUP. S’agissant, en dernier
lieu avec certaine précision, des périmetres d’opération d’aménagement, le sursis a statuer est
mis en ceuvre & compter de la date de la publication de la décision de prise en considération du
projet, a condition de délimiter préalablement les terrains visés par cette opération. Nous en
déduisons que I’intervention du sursis a statuer est conditionnelle dans le cadre du DPU, et
quasi immédiate dans le cadre de la procédure de I’expropriation pour cause d’utilité publique,

ce qui constitue au stade de la phase administrative des décisions d’acquisition une atteinte

149 S’agissant de la mise en ceuvre de sursis a statuer en matiere de PLU, le législateur exige que ’autorité
compétente ne peut sursoir a statuer sur les demandes d’autorisation d’urbanisme que si le débat sur les orientations
générales du projet d'aménagement et de développement durable a déja eu lieu. Voir, infra, p. 327.
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s’imposant aux propriétaires privés. Cela nous laisse penser que le législateur se base
principalement, quant au moment d’intervention du sursis a statuer, sur des critéres assez
anticipés enlevant toute ambiguité. Finalement, si le sursis a statuer marque la particularité de
la procédure de I’expropriation en matiére d’aménagement urbain, la déclaration d’intention
d’aliéner marque la particularité du DPU ou les propriétaires se trouvent exposé€s a une autre

contrainte procédurale.

b. La déclaration d’intention d’aliéner : une atteinte procédurale

En matiere de propriété, le principe est que le propriétaire bénéficie d’une liberté
contractuelle qui consiste a lui reconnaitre la possibilité de choisir la partie contractante quant
aI’aliénation de son bien*®°. Une telle liberté souffre bien évidemment des exceptions de nature
différente parmi lesquelles le propriétaire se trouve privé de choisir la partie contractante dans
le sens ou cette derniére peut s’imposer dans la relation contractuelle ; c’est le cas du DPU en
maticre d’aménagement urbain. A ce stade, le propriétaire foncier est tenu a une obligation de
produire cette déclaration d’aliénation dont le manquement provoque la nullité de 1’aliénation

concernée.

1- L’obligation de produire une déclaration d’intention d’aliéner

Des I’institution du DPU sur le territoire communal, il incombe au propriétaire dont le
terrain est inclus dans le périmétre de ce droit, I’obligation d’informer la personne publique de
son intention d’aliéner son terrain par la production d’une déclaration d’intention d’aliéner dite
DIA, ce que prévoit I’article L. 213-2 du C. urb. Cela constitue une contrainte de nature
procédurale a I’encontre des propriétaires, leur empéchant de choisir librement leurs parties
contractantes. Or, tel choix est inspiré du droit de disposer qui, a son tour, fait partie de I’un des
attributs du droit de propriété. Nonobstant, cette contrainte procédurale est sans incidence sur

la constitutionnalité du DPU.

En effet, le Conseil d’Etat a plusieurs reprises n’a pas transmis des QPC*! portées sur le
DPU au motif que ce droit dispose des régles qui limitent et encadrent son application et des
garanties compensatoires, de sorte que ni le droit de propriété ni la liberté contractuelle ne soient
remis en cause, ce qui assure une certaine proportionnalité du DPU. En revanche, parmi les

regles que le Conseil d’Etat semble prendre en compte relevons celle qui prévoit un délai

150'| a liberté contractuelle a été progressivement déclarée par le juge constitutionnel comme un principe de valeur
constitutionnelle en se référant notamment a ’article 4 de la déclaration des droits de ’homme et du citoyen du
1789. Sur cette question, voir, F. Moderne. La liberté contractuelle est-elle vraiment et pleinement
constitutionnelle ? RFDA, 2006, p. 2.

151 vsoir, supra, p. 58.
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pendant lequel la personne publique doit inéluctablement se prononcer sur la préemption du
bien faisant 1’objet d’une DIA. Donc, le 1égislateur restreint le pouvoir de décision de la
personne publique en lui imposant, en vertu de 1’article précité, de se prononcer dans un délai
de deux mois a compter de la réception de la dite DIA. Nous constatons donc que le délai imposé
a ’administration est assez court, ce qui semble traduire la volonté du législateur de pousser
cette derniére a se prononcer dans les plus brefs délais de maniere a ne pas aggraver lesatteintes

aux droits des propriétaires'®,

En allant plus loin, la position des propriétaires semble mieux renforcée du fait que le
Iégislateur sanctionne I’administration gardant le silence pendant le délai précité tout en
interprétant ce silence au profit des propriétaires comme une renonciation a 1’exercice des droits
de préemption. Néanmoins, nous constatons qu’il n’est nullement précisé le sort du bien en cas
de renonciation. Ce qui nous conduit a nous demander si cela peut étre considéré comme une
reconnaissance au propriétaire le droit d’aliéner son bien librement. Il a déja été reconnu
expressément au propriétaire le droit d’aliéner librement son bien en cas de non-respect de
certaines conditions de délais. Au titre de I’article L. 213-14 du C. urb., le propriétaire bénéficie
d’un droit d’aliéner librement son bien si le prix d’acquisition n’a pas été payé dans un délai
déterminé. Une telle approche est applicable en cas de renonciation expresse ou issue d’un
silence de I’administration, ce qui a été expressément affirmé par le juge supréme. Ce dernier
estime que le délai pendant lequel le titulaire du DPU doit se prononcer sur la DIA constitue
une garantie qui permet au propriétaire de savoir s’il peut aliéner son bien librement a défaut
d’une réponse de la part de I’administration'®3, En tout état de cause, le propriétaire est contraint
de produire une déclaration d’aliéner, car 1’absence d’une telle déclaration entraine la nullité de
I’aliénation en question. Cette question nous montre encore une fois la fragilit¢ des droits des
propriétaires, qui sont par ailleurs astreints, en ce domaine, a des contraintes procédurales quant

a leur intention d'aliéner.

2- Le risque de la nullité de I’aliénation a défaut d’une déclaration
Si le législateur a pris des mesures consistant a sanctionner I’administration qui ne se

prononce pas sur la DIA dans un délai déterminé, il a également poursuivi la méme logique vis-

152 En outre, le législateur en élargissant le type des aliénations susceptibles de faire 1’objet d’un DPU, a apporté
des exceptions a cet élargissement, qui désormais prend en compte celles a titre gratuit, en sorte que la préemption
ne s’applique pas aux aliénations a titre gratuit effectuées entre des personnes ayants des liens de parenté jusqu’au
sixiéme degré. La doctrine estime qu’une telle simplification s’inscrit principalement dans le but de ne pas porter
une atteinte trop importante au droit de la propriété ainsi qu’au choix de la partie contractante. J-F. Struillou.
L'impact de la loi ALUR sur le régime du droit de préemption. RFDA, 2014, p. 576.

158 cE, 24 juillet 2009, société Finadev, n° 316158 ; RDI, 2009, p. 667, obs. P. Soler-Couteaux.

75



a-vis du propriétaire du bien frappé de préemption. Afin de garantir la bonne destination des
terrains couverts par un périmeétre du DPU, le législateur, au titre de 1’article L. 213-2 du C.
urb., sanctionne le propriétaire aliénant son bien sans informer préalablement la personne
publique d’une nullité de I’aliénation tout en I’habilitant & introduire une action en nullité. Cette
exigence consiste a assurer la primauté de 1’intérét général qui se cache derriere I’exercice de
la préemption du bien, sur I’intérét privé qui transparait derrieére 1’aliénation du propriétaire.
Cela implique que la possibilité de réclamer la nullité d’une aliénation effectuée au détriment
des exigences d’intérét général est reconnue au titulaire du DPU sans méme tenir compte du

caractére personnel du contrat ni de la destination que I’acquéreur souhaite effectuer.

S’agissant du premier cas, le juge supréme affirme par exemple que le caractere personnel
du contrat de vente d’un bien d’une propriétaire au profit de sa future belle-fille adoptive « afin
qu'elles demeurent dans le patrimoine familial, était indifférent et sans incidence sur la vente
réalisée au profit de la commune par I'exercice du droit de préemption exercé en vue d'un projet
d'intérét général »'>*. S’agissant, ensuite, du second cas, il a été également admis la primauté
des droits de la personne publique a la préemption sur ceux de 1’acquéreur méme si ce dernier
« justifie d'un projet pouvant également concourir aux objectifs poursuivis par la collectivité
titulaire du droit de préemption », et compte tenu notamment de ce que le titulaire de préemption
tente de revendre le bien a préempter a une société afin d’assurer I’extension de son activité
économique'®. Dés lors, nous constatons que cette sévérité jurisprudentielle traduit la volonté
du juge d’assurer la destination que le législateur tente de confier au droit de préemption, de

sorte que cela s’inscrive dans une finalité d’intérét général.

Finalement, 1’enjeu de la propriété fonciére en matiére d’aménagement urbain
n’implique pas seulement d’imposer aux propriétaires des contraintes procédurales. En effet, le
Iégislateur renforce les habilitations de la personne publique en reconnaissant le droit de visiter
les lieux. Cela représente également une autre sorte d’ingérence sur la propriété privée pendant

la phase préparatoire de 1’acquisition fonciére, ce qui suscite des questions juridiques.

c. Ledroit de la visite du bien reconnu a la personne publique
Le législateur a travers de la loi ALUR du 24 mars 2014 a créé un autre droit au profit de
la personne publique titulaire du DPU qui I’habilite a visiter le bien objet de préemption. Ce

droit de visite prévu désormais a I’article L. 213-2 du C. urb., permet a cette personne de

154 Cass. 3¢me civ, 17 octobre 2019, Mr. Perrot, n° 18-18.649 ; RDI, 2019, p. 644, obs. M. Revert.
15 CE, 16 juillet 2010, société civile immobiliere Lacha, n° 325236.
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constater le bien, sa situation géographique ainsi que ses caractéristiques, afin qu’elle puisse
apprécier dans quelle mesure ce bien est convenable a la réalisation du projet objet de la
préemption. L’exercice de ce droit ne peut s’effectuer sans relever toute une série de questions
liées essentiellement au respect du droit de la propriété, la vie privée et le domicile. La
jurisprudence, tant au niveau national qu’européen, s’accorde sur I’idée qu’une atteinte portée
au droit de propriété, ou a I’un des droits et libertés fondamentaux, doit s’inspirer d’une base
légale, poursuivre un objectif 1égitime liée a I’intérét général ainsi que s’inscrire dans une
proportionnalité par rapport a cet objectif. Le juge a eu a se prononcer, a titre d’exemple, sur le
droit de visite prévu a I’article L. 461-1 du C. urb., dans sa version antérieure a la loi du 23
novembre 20188, habilitant ’administration a rendre des visites a certains lieux afin de
s’assurer de la conformité des travaux réalisés a la réglementation de 1’'urbanisme. Ce droit a

fait I’objet d’une application jurisprudentielle assez divergente.

Quant a la jurisprudence nationale, s’agissant principalement de la Cour de cassation et
du Conseil constitutionnel, ils estiment que ’exercice de droit de visite dans les conditions
prévues a ’article précité ne porte pas atteinte au droit de propriété ni a la vie privée ni au
domicile™’. 1l en va différemment de la jurisprudence européenne ol la CEDH se fonde sur
plusieurs points juridiques. Elle précise d’abord, qu’il ne suffit pas que ce droit soit seulement
prévu par une loi devant définir précisément les conditions et les garanties assurant 1’exercice
paisible de ce droit. Selon la CEDH, I’article précité est entaché d’une certaine généralité dans
ses termes. Elle s’appuie également sur le fait que la visite peut « s’effectuer a tout moment et
hors la présence d'un officier de police judiciaire, sans que soit explicitement mentionnée la
nécessité de l'accord de l'occupant, et sans avoir été préalablement autorisée par un juge »%.
Cela est en mesure d’entacher ce droit de visite d’une atteinte disproportionnée par rapport a

I’objectif poursuivi qui a été reconnu comme légitime par la cour®®,

156 | 0i n° 2018-1021 du 23 novembre 2018 portant sur 1’évolution du logement, de I'aménagement et du
numérique dite « ELAN », JORF n° 0272 du 24 novembre 2018, texte n° 1.

157 LLa Cour de cassation justifie sa position tendant également a ne pas transmettre une QPC, en ce que ce droit
de visite est dépourvu de tout caractére coercitif. Cass. Crim. 12 juin 2012, Société Les Grands Champs- QPC non-
lieu, n°® 12.90-24 ; Cass. Crim, 13 novembre 2013, Société Gandara, n° 12.87-932. Quant au Conseil
constitutionnel, il justifie sa position en estimant que ce droit de visite a un caractére limité et spécifique, ce qui
fait que I’incrimination prévue a I’article L. 480-12 n’est pas contraire a la constitution. Cons. Const., 9 avr. 2015,
Mr. Marcn, QPC, n° 2015-464, AJDA, 2015, p. 720.

18 CEDH, 16 mai 2019, Mr. Halabi c. France, n° 66554/14 ; AJDA, 2019, p. 1079, note, J-M. Pastor.

159 pour aller plus loin, voir, C. de Jacobet de Nombel. Non-conformité du droit de visite a l'article 8 de la CEDH.
RDI, 2019, p. 403.
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En revenant sur le droit de visite prévu a D’article L. 213-2 du C. urb., et d’apres
I’approche jurisprudentielle précitée, notons que ce droit a été traité d’'une maniére acceptable
aux yeux de la jurisprudence nationale. Cependant, au regard de la jurisprudence de la CEDH,
cela nécessite une certaine attention. En lisant les articles D. 213-13-1 et suivants du C. urb.,
nous constatons que le droit de visite en matiére de préemption est trait¢ d’une maniére
considérée minutieuse® et plus large que celui prévu a ’article L. 461-1 du méme code selon
sa version antérieure a la loi du 23 novembre 2018. Néanmoins, cela reste sans incidence sur sa
compatibilité avec le respect du droit de propriété, de la vie privée et du domicile. En effet,
d’aprés les fondements cités ci-dessus fournis par la cour, nous constatons que les articles
régissant le droit de visite en matiere de préemption sont quasiment dépourvus, a I’exception
de I’accord du propriétaire, de toutes conditions et garanties exigées par le juge européen afin
d’assurer la compatibilité de ce droit de visite avec le respect des droits et libertés
fondamentaux. Le législateur ne détermine pas certaines questions que la cour européenne
estime essentielles. 1l s’agit notamment des questions concernant I’heure de la visite, la présence
d’un officier de police judiciaire, I’autorisation du juge garant des droits et libertés
fondamentaux, tout en sachant également que cette visite peut s’accompagner de la prise de

photographies des lieux, ce que la cour n’apprécie pas.

Ces failles législatives sont a nouveau susceptibles de remettre en cause ce droit de visite
en matiere de préemption, au motif que cela s’inscrit dans une relation disproportionnée par
rapport a 1’objectif poursuivi. En outre, elles traduisent un traitement discrimine de celui-ci et
une inégalité entre les titulaires des droits et libertés fondamentaux. On peut attendre cependant
une évolution jurisprudentielle tranchant la question. Finalement, au regard de ces contraintes
étudiées plus haut, la situation des propriétaires fonciers semble également s’aggraver, ce qui

se manifeste par des garanties compensatoires limitées.

B. Des garanties procédurales et de fond limiteées aux propriétaires
Compte tenu non seulement des contraintes précitées mais également de la nature des
procédures d’acquisition qui privent de maniére complete et absolue les propriétaires de leurs
propriétés, ces derniers bénéficient pendant la phase administrative des garanties
principalement procédurales. Celles-ci sont en mesure de leur assurer leur participation au
processus décisionnel ainsi que la prise en compte de leurs remarques et observations.

Néanmoins, de telles garanties participatives s’inscrivent dans une divergence selon qu’il s’agit

160 3F. Struillou. Le droit de préemption apres la loi ALUR et ses réglements d'exécution. AJDA, 2017, p. 1272.
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du DPU ou de la procédure d’expropriation pour cause d’utilité publique.

a. S’agissant du droit de préemption urbain
A la lecture de I’article L. 211-1 du C. urb., nous remarquons que la personne publique
dispose d’une marge considérable de manceuvre quant a I’institution du DPU dans le sens ou le
Iégislateur reconnait a celle-ci une liberté quasi absolue qui se limite seulement a 1’ institution
du DPU sur son territoire sans prévoir aucune contrainte en la matiére. Il s’agit notamment de
la motivation de la délibération instituant le DPU ainsi que de la participation du public au

processus décisionnel.

1- L’absence de motivation de la décision instituant le DPU

Quant a la question de motivation des délibérations instituant des droits de préemptions
urbains sur le territoire communal, le l1égislateur ne prévoit pas un régime unique, de sorte qu’il
fait la différence entre une carte communale et un PLU. S’agissant d’abord de la carte
communale, le pouvoir de la personne publique est assez restreint car elle est tenue, en
application de I’article L. 211-1 du C. urb., et afin d’assurer la 1égalité de la délibération
instituant ce droit, de déterminer pour chaque périmetre 1’équipement ou 1’opération projetée.
Cela représente une sorte de motivation en se référant a la nature du projet a réaliser. Selon la
doctrine, toute une série de points sont a prendre en compte concernant notamment la
proportionnalité du projet par rapport au périmétre délimité, la superficie de celui-ci de sorte
qu’elle soit contestable si elle est trop large affectant considérablement le territoire communal
ou trop petite affectant un seul propriétaire'®®. En tout état de cause, cette condition de fond est
de nature a restreindre la liberté¢ d’instituer massivement des préemptions de sorte que si la
délibération est dépourvue de toute précision du projet, elle sera entachée d’illégalité, ce qui

offre une certaine protection des propriétairest®?.

En revanche, s’agissant d’un territoire couvert par un PLU, la logique est radicalement
bouleversée. Le pouvoir de la personne publique ne souffre d’aucune contrainte liée a la
motivation des décisions instituant des droits de préemption sur le territoire communal. Cela

s’accompagne également d’une habilitation assez large qui consiste a permettre a la personne

161 Sur Pinstitution du DPU en matiére de la carte communale, voir, S. Pérignon. Nouveaux cas d'institution du
droit de préemption urbain. AJDA, 2004, p. 569.

162 1) est également a noter qu’il existe d’autre cas ou la personne publique doit motiver la délibération instituant
des droits de préemption, c’est le cas notamment d’étendre le champ d’application de ce droit aux aliénations
exonérées en application de Iarticle L. 211-4 du code de I’urbanisme, de méme lorsqu’il est institué en matiére de
commerce et d’artisanat en application de I’article L. 214-1 du méme code ; voir aussi, J. Grisier. L’élargissement
du DPU aux biens commerciaux et artisanaux : 1’étude d’un instrument d’intervention public dans la sphere
commerciale. Thése, université de Toulouse, 2016, p. 35 et s.
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publique d’instituer ces droits dans toute la zone urbaine ou a urbaniser y compris celle couverte
par le plan de sauvegarde et de mise en valeur (PSMV)*. Ce champ d’application assez
simplifié dépourvu de toute exigence liée a sa motivation traduit une certaine sévérité qui est
en mesure de paralyser, de maniére brutale et excessive, le droit de disposer des biens reconnu
comme une liberté fondamentale®*, ce qui semble incompatible avec le respect de droit de
propriété. Néanmoins, cette simplification n’est pas sans inconvénients a 1’encontre de la
personne publique, dans le sens ou cela entraine le dépérissement de la substance du DPU dans
le cas ou les biens font massivement 1’objet de procédures de délaissement lorsque la personne
publique se trouve dans I’incapacité de se prononcer positivement sur ces délaissements, ce qui
peut engendrer la perte du DPU sur ces biens'®®. Un tel risque se voit assez limité en matiére de
carte communale en raison de 1’obligation de la détermination du projet a réaliser pour chaque
périmetre délimité.

Donc, il est remarquablement constaté que la question de la motivation des décisions
instituant des droits des préemptions souffre d’un traitement législatif discriminatoire semblant
incompréhensible et injustifié alors que les autres types de préemptions ou une motivation est
exigée partagent la méme finalité a atteindre qui est 1’intérét général ainsi que le méme objet
qui est le droit de propriété. C’est la raison pour laquelle le Conseil d’Etat, s’est investi en la
matiere afin de fournir, sous forme de proposition, des solutions alternatives servant a
minimiser les inconvénients précités et assurer une certaine proportionnalité entre 1’action
publique et le respect du droit de propriété. En premier lieu, le Conseil d’Etat propose la création
d’un droit de préférence qui peut €galement s’appliquer territorialement dans les mémes
conditions que celles prévues a ’article L. 211-1 du C. urb., ainsi que sans porter atteinte au
droit de la personne publique a I’institution du DPU®®, En second lieu, il a également proposé,
dans un objectif de rationalisation des droits de préemption, 1’obligation de motiver les
délibérations instituant ces droits. Il s’est référé a la délimitation des objectifs poursuivis en
matiere d’aménagement urbain, ce qui est de nature a limiter la généralité de I’article préciteé et,

par conséquent, fournir beaucoup plus de garanties aux propriétaires®®’.

163 Genéralement, il couvre environ 90 % des zones U et AU ou NA des communes dotées d'un PLU. Voir, E.
Carpentier. La loi « ALUR » et les droits de préemption publics. RDI, 2014, p. 240.

164 CE, 26 mai 2006, société SYCIM, n° 293501.

165 b, Blanchet. Documents locaux d’urbanisme et droits de préemption du code de ’urbanisme. Const-urb,
septembre, 2009, p. 33.

166 \/oir le rapport annuel, Conseil d’Etat, droit de préemption, documentation frangaise, 2008, p. 58 et s.

167 \voir le rapport annuel, Conseil d’Etat, I’'urbanisme, pour un droit plus efficace, documentation frangaise, 1992,
p. 127 et s.
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Cette exigence de motivation est beaucoup plus envisageable en matiere de PLU au
motif que ce document dispose des ¢léments constitutifs tel que le projet d’aménagement et de
développement durable (PADD) et les orientations d’aménagement et de programmation
(OAP)8 que 1a personne publique en s’y appuyant peut motiver ces délibérations institutrices
en déterminant la nature du projet ou de I’équipement a réaliser dans telle ou telle zone. Ainsi
cela nous conduit vraiment a nous interroger sur la raison pour laquelle le législateur a négligé
cette formalité importante. Finalement, aucune de ces propositions précitées n’a
malheureusement vu le jour malgré I’intervention de plusieurs lois en matiére d’urbanisme. En
outre, sur le plan participatif, la situation des propriétaires privés ne s’améliore pas. Cela se

manifeste essentiellement par 1’absence d’une participation effective au processus décisionnel.

2- L’absence d’une participation effective des propriétaires

Etant un droit reconnu a la personne publique, celui-ci peut s’élaborer indépendamment
de I’¢laboration des documents d’urbanisme a travers une délibération du conseil municipal.
Les propriétaires concernés par cette délibération ne peuvent donc pas bénéficier des garanties
participatives qui leur sont reconnues lors de 1’élaboration des documents d’urbanisme telles
que la concertation et I’enquéte publique. Une telle situation des propriétaires s’aggrave du fait
que I’acte élaborant le DPU est dépourvu de toute garantie de nature participative en amont et
en aval, ce qu’on peut déduire notamment de 1’article L. 211-1 du C. urb. Il apparait que le
législateur ne prend pas en compte la gravité de la contrainte du DPU qui paralyse
considérablement le droit de disposer des biens. Cette absence de garanties participatives
s’accompagne notamment de 1’absence d’une autre mesure compensatoire telle que 1’exigence
de motiver la délibération instituant le DPU ainsi que de la possibilité de 1’étendre sur une partie
excessive d’un territoire communal. D¢s lors, I’institution du DPU est susceptible d’entacher sa
mise en ceuvre d’une certaine disproportionnalité par rapport a 1’objectif poursuivi et, par voie
de conséquence, d’affecter sa crédibilité. Les propriétaires privés des terrains faisant 1’objet des
préemptions se voient donc dans une situation délicate et vulnérable. En effet, ils nedisposent
pas des garanties effectives assurant au mieux leurs positions face a I’action publique.C’est donc
la raison pour laquelle il est souhaitable que législateur prévoie des conditions limitant
I’absolutisme de 1’étape institutrice du DPU afin que I’intervention de I’action publiqueen la

matiére soit proportionnée a 1’objectif poursuivi.

168 D’apres les articles L. 151-5 et L. 151-6 du code de I'urbanisme, ces éléments constitutifs du PLU ont pour
objectif de souligner les principales orientations de la collectivité territoriale dans des domaines portant
essentiellement sur I’habitat, le transport, I’équipement, I’aménagement, le développement économique, etc.
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Par conséquent, il est clairement constaté que, en matiere des DPU, la situation des
propriétaires sur le plan des garanties compensatoires est assez médiocre, de sorte que lesdits
propriétaires sont privés de la moindre des garanties banales. Cela n’est cependant pas le cas
lorsqu’il s’agit de 1’expropriation ou le 1égislateur, malgré le caractére contraignant de cette
procédure, insiste clairement sur certaines garanties qui peuvent donner une lueur d’espoir aux

propriétaires.

b. S’agissant de la procédure d’expropriation
Contrairement au DPU, et compte tenu notamment de sa gravité sur la propriété priveée,
la procédure d’expropriation souffre des limites qui sont de nature a compenser cette gravité.
Le législateur exige que I’expropriation doive inéluctablement atteindre une finalité d’utilité
publigue et qu’une enquéte publique doive avoir lieu afin de garantir une participation effective

du public au processus décisionnel de 1’expropriation.

1- La motivation de la procédure d’expropriation : une motivation essentiellement
fondée sur des considérations d’intérét général

La personne publique expropriant peut engager une procédure d’expropriation via une
délibération de 1’organe expropriant. A 1’occasion de celle-ci, il doit motiver son intention
d’expropriation en se pronongant sur les contours du projet et sa nécessité. Cette motivation est
soumise a un double contrdle tant au niveau administratif qu’au niveau judiciaire. S’agissant du
contréle administratif, c’est au préfet, avant de déclarer le projet d’utilité publique, d’apprécier
celle-ci. S’agissant, ensuite, du contréle juridictionnel, une fois que le préfet a déclaré le projet
d’utilité publique, il transmet le dossier de I’expropriation au juge de 1’expropriation. Ce dernier
procédera a un contréle approfondi consistant a apprécier 1’utilité publique du projet. Le juge
d’expropriation applique la théorie jurisprudentielle du bilan, cott et avantage, afin de s’assurer
que le projet déclaré d’utilité publique s’insére dans des conditionsproportionnées et que chacun
des intéréts opposés ne soit pas 1’un au détriment de ’autre. Ce contrdle juridictionnel ne se
limite pas seulement a ce stade dans le sens ou le juge compétent apprécie, en outre, dans quelle
mesure I’expropriation est nécessaire afin de réaliser le projet souhaiteé. Son appréciation porte
sur des considérations essentiellement d’intérét général, a savoir ’intérét social, le cott
financier et, éventuellement, les inconvénients d'ordre social ou l'atteinte a d'autres intéréts
publics notamment ceux liés a I’environnement®®. A cette exigencede motivation qui s’inscrit

peu en faveur des propriétaires, on rajoute la participation formelle

169 Sur le controle juridictionnel sur 1’utilité publique en matiére d’expropriation, Voir, supra, p. 62.
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de ceux-ci dans le processus décisionnel de I’expropriation.

2- La participation effective des propriétaires : une participation purement formelle
Afin d’assurer la participation du public concerné par la procédure d’expropriation et de
permettre « au plus grand nombre de personnes d’apporter des éléments d’information
indispensables pour ’appréciation exacte de 1’utilité publique de 1’opération »'7°, le Iégislateur
impose, en vertu de larticle L. 110-1 du C. expr., qu’une enquéte publique doive
inéluctablement avoir lieu avant que le projet soit déclaré d’utilité publique par le préfet. En
outre, cette participation du public est susceptible de se renforcer par la possibilité pour les
propriétaires de bénéficier d’une autre garantie participative qui est la concertation. Cette
derniere est de nature conditionnelle. Elle n’intervient qu’au titre de I’article L. 103-2 du C.
urb., notamment lorsque le projet souhaité « a pour effet de modifier de facon substantielle le
cadre de vie, notamment ceux susceptibles d'affecter I'environnement » ou bien s’il rentre dans
le cadre d’un projet de renouvellement urbain selon le méme article précité!’*. Cela signifie que
la procédure de concertation n’intervient pas de maniere automatique a 1’occasion du

déclanchement d’une procédure d’expropriation, comme ¢’est le cas pour I’enquéte publique.

En outre, le bloc de garantie participative est également enrichi par ’obligation de
proceder a une enquéte parcellaire qui intervient, a la différence de 1’enquéte publique,
préalablement a la prononciation d’un arrété de cessibilité. En revanche, deux principales
remarques a signaler concernant respectivement 1’enquéte publique et celle parcellaire.
S’agissant de I’enquéte publique postérieure a la DUP, nous constatons que le Iégislateur
prévoit des délais assez restreints sans faire de distinction entre les projets qui nécessitent une
¢tude d’impact ou non, ce qui n’est pas le cas en matiere d’enquéte publique de droit commun
prévue a D’article L. 123-9 du C. envir.}"2, Ensuite, s’agissant de I’enquéte parcellaire, il est
prévu la possibilité de désigner un commissaire enquéteur uniquement par arrété préfectoral et
non par le juge administratif. Or, cela n’est également pas le cas ni pour I’enquéte publique de
droit commun, ni pour celle en matiére d’expropriation. Une telle simplification peut constituer
moins de garanties assurant a la fois son impartialité et son indépendance, de sorte que cela peut

rendre 1’avis du commissaire plus favorable aux intéréts de 1’administration qu’a ceux des

0p_L. Jose. L’intérét de I’enquéte préalable en matiere d’expropriation. D. 1972, chr. p. 161, cité par M. Huyghe.
I. Perez Mas. Traité de I’expropriation des biens. Le Moniteur, 12¢™ édition, 2014, p. 75.

171 concernant nos développements sur cette question, voir, infra, p. 366 et s.

172 selon cet article, le législateur prévoit que la durée d’une enquéte publique ne peut étre inférieure a trente jours
pour les projets, plans et programmes faisant ’objet d’une évaluation environnementale, et a quinze jours lorsque
ceux-ci ne font pas 1’objet de cette évaluation environnementale.
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particuliers!”®. A I’issue de cette analyse abordant la question de 1’acquisition fonciére
obligatoire, nous remarquons a quel point I’action publique est beaucoup plus favorisée en vue
de mener aisément sa politique d’aménagement urbain, méme si cette favorisation semble
entachée des imperfections, notamment sur le plan des garanties qui sont en mesure de remettre
en cause la question du respect des droits des propriétaires. La réalisation des projets
d’aménagement urbain ne se limite pas inéluctablement a une acquisition fonciére de sorte que
ceux-ci peuvent étre assures sans proceder a telle acquisition, ce que nous entendons par

I’acquisition conditionnelle.

Section 2 : L’acquisition fonciere conditionnelle : un risque de surprendre les
propriétaires privés

Certaines autres opérations d’aménagement urbain rentrant dans 1’application de I’article
L. 300-1 du C. urb., ne nécessitent pas en principe une acquisition fonciére préalable afin que
la personnes publique puisse atteindre les objectifs assignés a I’article précité. Une telle
acquisition n’intervient qu’a titre conditionnel, s’agissant des travaux a réaliser dans le cadre
d’une opération de restauration immobiliére (ORI) (paragraphe 1) ainsi que ceux luttant contre

I’habitat indigne et insalubre (paragraphe 2), en cas de carence des propriétaires.

Paragraphe 1 : Les travaux d’opération de restauration immobiliere (ORI) : une
conditionnalité liée a la réalisation des travaux nécessaires par les propriétaires

A la lecture de ’article L. 313-4 du C. urb., une ORI représente I’ensemble des travaux
consistant a remettre en état, a ameéliorer et moderniser de I’habitat ainsi qu’a son amenagement
de sorte qu’elle remplisse les conditions d’habitabilité et de sécurité*’*. En effet, cette opération
a un double tranchant envers les propriétaires privés, I’un tolérant, 1’autre sévere. S’agissant du
premier, le régime d’ORI permet aux propriétaires, avant toute autre procédure, de réaliser les
travaux de restauration prescrits (A), a défaut, une procédure d’expropriation s’impose, ce qui

constitue le second tranchant d’une ORI (B).

A. La réalisation des travaux par les propriétaires echappe a I’expropriation
En matiére de restauration immobiliere, les propriétaires des biens a restaurer disposent

expressement d’une possibilité d’échapper a I’expropriation en procédant, par eux-mémes, a la

173 G. Teboul. Notion de vice de procédure substantiel. AJDA, 1991, p. 572.

174 A 1a différence des travaux de restauration prévus a ’article L. 111-23 du C. urb., les travaux de restauration
au titre de article L. 313-4 du code précité, semblent dépasser la seule finalité patrimoniale de sorte que ces
travaux peuvent porter sur un périmétre qui ne présente pas un tel intérét, tandis que les premiers semblent se
limiter a la seule finalité de conserver un batiment présentant un intérét patrimonial particulier, selon 1’article L.
111-23 précité.
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réalisation des travaux de restauration, ce qui n’est pas le cas lorsqu’il s’agit d’un habitat déclaré
insalubre a titre irrémédiable!”. Cette possibilité dépend, a la lecture de I’article L. 313-4-2 du
C. urb., de la détermination prealable des travaux de restauration par la personne publique, ainsi

que de la déclaration d’intention de réaliser ces travaux incombant aux propriétaires priveés.

a. Ladétermination préalable des travaux de restauration immobiliére

Il incombe & la personne publique conduisant une opération de restauration immobiliére
I’obligation de déterminer pour chaque immeuble inclus dans le périmetre de restauration la
nature des travaux a assurer par chaque propriétaire, ce que prévoit ’article précité. Cette
obligation doit intervenir dans un moment adéquat de sorte que les propriétaires puissent
apprécier, en fonction notamment de leurs capacités financieres, la recevabilité des travaux
requis. Cependant, si cela nous apparait utile du fait notamment qu’il offre aux propriétaires
I’espoir de garder leurs propriétés en effectuant les travaux de restauration, il n’est néanmoins
pas précisé, notamment au titre de ’article L. 313-4-2 précité, la nature des travaux ainsi que
leurs limites. Cela semble propice a remettre en cause les droits des propriétaires tout en sachant
que le législateur détermine la portée de la restauration immobiliére en intégrant des termes qui
peuvent étre interprétés trés largement par ’administration!’®. Donc, a I’issue de cette carence,
la jurisprudence s’est investie en la matiere en apportant quelques précisions tendant a une

clarification enlevant toute ambiguité.

D’abord, elle précise que les travaux de restauration immobiliere ne doivent pas imposer
aux propriétaires un changement de destination d’un immeuble!”. Une telle position entretient
des liens assez fort avec le concept de restauration immobiliére en maticre d’urbanisme qui
consiste seulement a sortir un immeuble d’un état médiocre a un état plus favorable tout en
gardant la destination d’origine. Ainsi, si telle est la logique des ORI, cela semble se rapprocher
du régime de I’habitat insalubre a titre remédiable qui consiste également a sortir un immeuble
d’un état insalubre a un état salubre. Un tel rapprochement rend principalement les limites,
posées par la jurisprudence quant aux travaux susceptibles d’étre prescrits en matiere de lutte
contre I’habitat insalubre a titre remédiable, également applicables en maticre de restauration

immobiliére. Ainsi, ces travaux consistent a supprimer 1’état médiocre de ’immeuble, et ne

175 vsoir, infra, p. 97 et s.

176 parmi ces termes, nous retrouvons notamment « la modernisation » qui ne semble pas un synonyme aux autres
termes utilisés dans le méme article tels que « remise en état » et « amélioration de 1’habitat ».
17 cAA Lyon, 13 décembre 2018, SCI MSI, n° 17LY01071 ; AJDA, 2019, p. 915.
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peuvent pas porter sur des parties déja rénovées ou étre sans utilité!®,

Donc, bien que cette précision jurisprudentielle en matiere d’habitat insalubre a titre
remediable serve principalement a qualifier le degré d’insalubrité a 1’issue des codts des travaux
en les comparant a ceux de reconstruction, elle nous semble néanmoins transposable en matiére
de restauration immobiliére. En outre, comme il est clairement constaté a 1’article L. 313-4-2
du C. urb., les travaux de restauration immobiliere peuvent également contraindre les
propriétaires a procéder a la démolition de certains parties de leurs immeubles dans 1’objectifs
d’améliorer les conditions d’habitabilité. Ainsi, dans le cadre du déroulement procédural de ces
travaux, les propriétaires sont tenus de produire une déclaration de réalisation des travaux

nécessaires.

b. Ladéclaration d’intention de réaliser les travaux

Les propriétaires disposent d’un moyen afin d’échapper a 1’expropriation de leurs biens
dont les travaux de restauration immobiliére font I’objet d’'une DUP. Pour cela, ils doivent,
selon I’article L. 313-4-2 du C. urb., signaler a la personne publique chargée de 1’opération leur
intention de procéder aux travaux requis. Mais deux contraintes peuvent restreindre 1’action
privée des propriétaires dans le cadre des travaux de restauration immobiliere. Elles consistent,
d’un c6té, a ce que les autorisations d’urbanisme soient conformes a la DUP, de 1’autre, a ce
gue ces autorisations soient soumises, en cas de besoin, a un avis de I’ABF, tout en sachant que

ces deux restrictions n’interviennent pas forcément de maniére concomitante.

1- Laconformité des travaux de restauration a la déclaration d’utilité publique

Lorsque ORI est organisée en dehors d’un périmetre couvert par un PSMV, cette
opération doit étre réalisée dans le cadre d’une DUP. De ce fait les autorisations d’urbanisme
sollicitées par les propriétaires en vue de réaliser des travaux de restauration doivent prendre en
compte les orientations de la déclaration précitée. Cela signifie que malgré leur intention de
réaliser les travaux requis, les propriétaires ne disposent pas d’une liberté totale en la matiere.
S’agissant de cette liberté, il est assez primordial de mettre en exergue 1I’ampleur des contraintes
qui peuvent étre imposées a travers des travaux faisant I’objet d’'une DUP et de se demander si
de telles contraintes sont susceptibles de porter sur la nature des matériaux a utiliser ainsi que
sur les parties intérieures des immeubles. En premier lieu, lorsque I’ORI est réalisée en dehors
d’un secteur sauvegardé couvert par un PSMV, la possibilité d’imposer ces contraintes est loin

d’étre recevable au motif que celles-ci nécessitent une habilitation législative expresse et pour

178 Sur cette question, voir, infra, p. 88 et s.
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des raisons beaucoup plus patrimoniales qu’urbaines!’®. Donc, a la lecture des articles régissant
la mise en ceuvre de I’ORI, il est clairement constaté qu’une telle habilitation législative est
totalement absente, ce qui limite le champ matériel de I’intervention de 1’action publique quant
a la délimitation des travaux a effectuer et donne une certaine liberté aux propriétaires privés
quant aux travaux a effectuer. Cela n’est pas le cas lorsque I’ORI est prévue par un PSMV. En
effet, les auteurs du PSMV sont expressément habilités a prévoir des prescriptions réglementant
a la fois les matériaux a utiliser et les parties intérieures des immeubles'®. Cela signifie que des
travaux de restauration immobiliere peuvent, a ce stade, inclure des contraintes de nature
spéciale et restreindre beaucoup plus la liberté des propriétaires en matiere de restauration
immobiliére.

En second lieu, s’appuyant sur I’article L. 313-4 du C. urb®!. lorsqu’une ORI faisant
I’objet d’une DUP est portée sur un secteur sauvegardé dans le cas notamment ou un PSMV ne
traite pas suffisamment les travaux de restauration immobiliére, a ce stade, tels travaux peuvent
intervenir a l'issue d’une DUP, ce qui rend la question délicate quant a la recevabilité des
prescriptions spéciales en dehors d’un PSMV. Une solution semble envisageable qui consiste
en la mise en révision ou modification de ce plan, afin que la DUP soit compatible avec celui-
ci et que les prescriptions spéciales soient recevables en les intégrant au PSMV sans étre privées
de toute base légale tant qu’une telle habilitation est reconnue aux seuls auteurs du plan précité.
Finalement, afin que les travaux de restauration immobiliere soient bien compatibles avec le
bati existant, I’avis de 1’architecte des batiments de France (ABF) doit nécessairement étre

sollicité lorsque ces travaux portent sur des immeubles situés dans un secteur sauvegardé.

2- Lasoumission des travaux de restauration a I’avis de I’ABF
L’intervention de 1’ ABF se limite seulement aux sites présentant un intérét patrimonial, et
son avis doit étre inéluctablement sollicité a I’occasion de toute demande d’autorisation
d’urbanisme portée sur un site patrimonial protégé. De ce fait, lorsque I’ORI est portée sur un
site qui ne représente pas un intérét patrimonial, tel qu’un secteur sauvegardé, I’avis de I’ABF
ne sera en aucun cas requis. En revanche, dans le cas ou cette opération de restauration est

portée sur un site patrimonial, toute demande d’autorisation d’urbanisme doit, des lors,

179 sur cette question, voir, infra, p. 396.

180 v/oir respectivement les articles R. 313-3 et L. 313-1 du C. urb. Aussi concernant notre développement sur
cette question, voir, infra, p. 395.

181 Cet article selon sa signification, prévoit que lorsque les travaux de restauration immobiliére ne sont pas prévus
par un PSMYV, ils doivent étre déclarés d’utilité publique, ce qui signifie qu’une opération de restauration
immobiliere peut étre portée sur un secteur sauvegardé couvert par un PSMV notamment lorsque ce dernier ne
prévoit pas ces travaux.
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recueillir un avis de I’ABF afin que les travaux de restauration ne portent pas atteinte aux
¢léments patrimoniaux protégés. De plus, le champ d’intervention matériel de I’ABF peut
s’¢élargir en fonction de la nature du périmetre sur lequel les travaux de restauration sont portes,
autrement dit, 1’avis de ’ABF est certes toujours sollicité a 1’occasion des travaux dans des
périmétres patrimoniaux protégés par le PSMV, mais aussi pour le plan de valorisation de
I’architecture et du patrimoine (PVAP) et les abords des monuments historiques®?. Ces
périmetres sont susceptibles de faire 1’objet d’une opération de restauration afin de les protéger
contre tout type de dégradation. Ainsi, cette intervention de I’architecte est aussi de nature a
alourdir la durée de délivrance des autorisations d’urbanisme en vue de prendre en compte son
avis sur les travaux a réaliser. Donc, s’il est clairement reconnu aux propriétaires la possibilité
de conserver leurs propriétés en effectuant les travaux de restauration, il est également reconnu
a I’action publique de procéder a I’expropriation en cas de réticence des propriétaires. Cela
permet de ne pas remettre en cause la finalité de la propriété privée quant a la conservation du
béti.
B. L’expropriation en cas de réticence des propriétaires

Contrairement a I’expropriation en matiere de lutte contre I’insalubrité de 1’habitat
insalubre a titre remédiable, la réticence des propriétaires a réaliser les travaux de restauration
imposés par la personne publique, constitue le fait générateur d’une expropriation immédiate

dont les travaux restaurateurs representent 1’utilité publique justifiant une telle procédure.

a. Larestauration : une utilité publique largement interprétée

En principe, lorsqu’une personne publique décide de procéder a I’expropriation d’une
propriété privée, il faut que cette procédure atteigne une utilité publique déterminée. Celle-ci,
comme nous I’avons évoqué précédemment, est soumise a un encadrement jurisprudentiel assez
sévére qui consiste essentiellement & la faire s’appuyer sur une base légale solide!®s,
Néanmoins, s’agissant de 1’expropriation en matiere d’ORI, la notion d’utilité publique semble
moins compliquée dans le sens ou le législateur détermine la portée de cette utilité publique qui
doit étre interprétée au sens de I’article L. 313-4 du C. urb., méme si cette détermination repose
sur des termes généraux. D’abord, la restauration d’un immeuble, selon la doctrine, signifie

« I’action de remettre une chose en état et spécialement, le retablissement d’un édifice

182 Sur ces régimes de protection du patrimoine, voir, infra, p. 421 et s., 403 et s.

183 Sur cette question, voir, supra, p. 62 et s. Voir aussi, M. Huyghe. |. Perez Mas. Traité de 1’expropriation des
biens. Le Moniteur, 12¢™ édition, 2014, p. 24 et s.
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ancien »'8, c’est aussi « la remise en état d’un batiment (ou d’un ouvrage) dans son état originel
du fait de son intérét architectural ou historique marqué »*®°. Ainsi, la restauration n’implique
une construction nouvelle sur un batiment patrimonial que lorsque I'une de ses parties sont
endommagées ou vétuste!®®. Cela est en mesure de limiter le champ matériel de la restauration
de sorte que 1’état d’un immeuble ancien qui traduit une époque représentative d’une société
soit conservé, ce qui semble jusqu’a présent compatible avec les contours de I’article L. 313-4
du C. urb., lorsqu’une ORI porte sur un site remarquable'®’. Deux réflexions nous paraissent
intéressantes : la premicre peut porter sur les notions de ces termes déterminant I’objet de
I’utilité publique et s’ils correspondent vraiment a la portée du terme de restauration, et ensuite
on peut se demander dans quelle mesure la nécessité de cette utilité publique de restauration

justifie I’expropriation.

En premier lieu, il apparait que le Iégislateur utilise au sein de I’article précité des termes
qui semblent couverts par la notion de restauration immobiliére, tels que la remise en état,
I’amélioration et la modernisation. Cela signifie que les travaux effectués dans le cadre d’une
restauration immobiliére doivent consister inéluctablement a atteindre ’une des finalités
précitées afin qu’on puisse parler d’utilité publique au sens de 1’article mentionné. Néanmoins,
la question est loin d’étre évidente dans le sens ou ces termes ne sont aucunement décryptés, ce
qui nous conduit a nous investir en la matiere. S’agissant d’abord de la remise en état, notons
que ce terme correspond a la réhabilitation®® qui « « consiste a remettre I’immeuble dans son
état originaire, en effacant les injures du temps et les souillures des hommes »*®°. Cet état
originaire traduit la présence d’un immeuble a un moment déterminé!*®°. Donc, de ce point de
Vue, on constate une sorte de rapprochement entre le terme de restauration et celui de remise en
état, lesquels s’inscrivent essentiellement dans la méme dimension de préserver 1’état initial
d’un immeuble. S’agissant, ensuite, de 1’amélioration, la doctrine précise que cela représente

I’ensemble des travaux qui sont de caractere superflu qui dépassent le nécessaire, voire

184 A Rey, M. Tomi, et autres. Dictionnaire historique de la langue francaise, Dictionnaire Le Robert, 2006, T. 3,
p. 3178.

185 Dictionnaire Permanent de la Construction version informatisée, Edition Législatives, 2011, V° « Restauration
»,

186 . Bourgeois. L’architecte et la réhabilitation. AJPI, 10 avril 1979, p. 13.

187 syr 1a notion de restauration, voir, V. Vendrell. La rénovation d’immeubles en droit immobilier. These,
université de Montpellier, 2012, p. 70 et s.

188 A, Rey, M. Tomi, et autres. Op., cit, p. 1672.

18 ¢, Jaquet. Les aspects juridiques et fiscaux de la rénovation des immeubles, mémoire du dipldme supérieur de
notariat, Paris, septembre, 1979, p. 6.

190 A, Tomasin. La réhabilitation du parc immobilier bati. Droit et Ville, 1993, n° 35, p. 57.
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également somptuaire qui atteignent le luxe!®:.

Ainsi, la jurisprudence considére que les travaux de peinture et de ravalement
représentent des travaux d’amélioration'®, tandis que les travaux d’agrandissement en créant
de nouveau locaux d’habitation ne le sont pas'®3. Donc, ce sont des travaux qui apportent aux
immeubles des éléments supplémentaires qui n’atteignent pas le seuil de construction, de
reconstruction ou d’agrandissement et qui, en méme temps, dépassent les simples travaux de
réparation et de maintenance qui n’apportent pas d’éléments supplémentaires'®. En dernier
lieu, quant aux travaux de modernisation, ce sont, selon Claude Jaquet, des travaux consistant
a enrichir un immeuble des normes actuelles de confort en y apportant des éléments mieux
adaptés aux conditions moderne de vie'®. Deés lors, le terme de modernisation semble plus
technique que ceux de remise en état et d’amélioration. En effet, le champ matériel se détermine
en fonction de 1’état d’avancement de mode de vie de I’habitat tandis que les autres se

déterminent en fonction de I’état de I’immeuble en lui-méme.

D’aprés ces notions, nous constatons que le Iégislateur au titre de I’article L. 313-4 du C.
urb., admet une notion assez large du terme « restauration ». En effet, cette notion ne se limite
plus a la seule dimension historique et culturelle reconnue principalement au terme qui est liée
beaucoup plus a la seule possibilité de remise en état'®, ce qui élargit le champ d’application
de la restauration immobiliere. Cet élargissement consiste a ce qu’une opération de restauration
soit applicable tant aux périmétres patrimoniaux qu’a ceux dépourvus de caractére patrimonial.
En effet, I’adoption de ces différents termes significatifs au titre de 1’article précité est, par voie
de conséquence, de nature a élargir la portée de 1’utilité publique en matiére de restauration
immobiliére compte tenu des interprétations des termes employés par le législateur. L’approche
tres large de la restauration immobiliére permet de multiplier les contraintes sur les propriétaires
privés, qui de surcroit, s’exposent a des menaces d’expropriation si les travaux ne sont pas

effectués.

191 p L ebatteux. Travaux d’amélioration et destination de I’immeuble. RDI, 1995, p. 429.

192 CE, 30 mai 2007, Mr. Gérard, n° 274477.

193 cAA Bordeaux, 2 février 2006, Mr. Jean-Michel et autres, n° 02BX00028.

194 sur 1a différence entre les travaux d’amélioration, de réparation et de maintenance, voir, V. Vendrell. Op., cit,
p. 92 ets.

195 v/oir, V. Vendrell. Op., cit, p. 104 et s.

196 A titre d’exemple, la restauration reconnue aux propriétaires au titre de I’article L. 111-23 du C. urb., qui ne
permet en principe que la remise en état d’un batiment afin de conserver son intérét patrimonial sans prévoir
expressément la possibilité de modernisation ou d’amélioration. Voir, infra, p. 307 et s.
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b. La restauration : une utilité publique justifiant une expropriation immeédiate

S’agissant de I’utilit¢ publique qui justifie la procédure d’expropriation, il est a
s’interroger dans quelle mesure 1’expropriation en cas de réticence des propriétaires est
proportionnelle par rapport a la nécessité d’utilit¢ publique découlant des travaux de
restauration immobiliére. D’abord, en partant de la lettre de 1’article R. 313-29 du C. urb., une
ORI peut s’appliquer tant sur des périmetres patrimoniaux que sur ceux dépourvus de toute
nature patrimoniale. C’est ce point de différence qui conduira & apprécier cette proportionnalité
en prenant en compte la nature du périmétre faisant 1’objet des travaux de restauration
immobiliere. En premier lieu, lorsque 1’opération de restauration porte sur un périmeétre
patrimonial couvert par un PSMV ou un PVAP, ce type de périmétre se caractérise par une
certaine fragilité qui nécessite et justifie une intervention rapide et efficace de I’action publique
afin de lutter contre toute dégradation. Cette intervention peut allez jusqu’a I’instauration des
prescriptions de faire ou de ne pas faire qui peuvent aussi s’inscrire au niveau intérieur d’un
immeuble ainsi que décider des matériaux a utiliser. Cette nécessité d’intervention peut
¢galement étre sous forme d’une ORI qui consiste a remettre en état les immeubles dont le
caracteére patrimonial est frappé ou menacé de disparaitre. Cependant, les propriétaires prives,
contrairement a la personne publique, se trouvent parfois dans 1’incapacité de réaliser de tels
travaux notamment pour défaut de moyens financiers, ce qui augmente le risque de dégradation
de patrimoine. L’expropriation en cas de réticence des propriétaires, semble donc justifier le
recours de la personne publique a cette procédure sévére afin de faire face a la disparition du

patrimoine.

En revanche, s’agissant des périmétres autres que patrimoniaux, nous constatons tres
clairement que le Iégislateur ne fait pas de distinction entre ce qui est le patrimoine et ce qui ne
I’est pas, dans le sens ou le méme scénario est applicable, bien que les deux sortes de périmétres
ne s’inscrivent pas dans les mémes conditions. En effet, la personne publique est habilitee a
procéder a I’expropriation dans ces perimetres en cas de réticence des propriétaires. Néanmoins,
le législateur devrait avoir plus de souplesse face a I’expropriation en prévoyant d’autres
mesures conciliatoires. Il nous semble que si la nécessité de sauvegarde du patrimoine peut
justifier une expropriation dans un site remarquable afin de protéger I’intérét patrimonial, cela
ne devrait pas étre le cas lorsqu’il s’agit d’un périmetre non patrimonial ou 1’expropriation ne
semble pas bien justifiée. Un périmétre non patrimonial se rapproche dans sa logique des
périmetres d’un ensemble d’habitat déclaré insalubre a caractére remédiable, ou la personne

publique n’est habilitée qu’a I’exécution d’office des travaux en cas de réticence des
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propriétaires et non a I’expropriation'®”. En I’occurrence, nous constatons que méme si la
sécurité des habitants est en question en raison d’insalubrité, la personne publique ne dispose
pas d’une habilitation d’expropriation. Cela est donc susceptible de remettre en cause la
proportionnalité de I’expropriation en matiere de restauration immobiliére dans un périmetre
qui peut se trouver dans un état des lieux similaire a celui d’insalubrité a titre remédiable, voire
méme parfois, mieux. Le choix du législateur en matiére de restauration immobiliere semble
généraliste. 1l ne prend pas en compte la question de I’importance de 1’utilité publique ainsi que
les conditions dans lesquelles s’inscrit le périmetre a restaurer. Ce qui n’est pas le cas en matiére
d’habitat insalubre ou le Iégislateur fait expressément distinction, quant a 1I’expropriation, entre
I’insalubrité remédiable et celle irrémédiable, une autre fagade de contribution de la propriété

privée aux objectifs de I’action publique visée en matiere de projets d’aménagement urbain.

Paragraphe 2 : Les travaux de lutte contre I’habitat insalubre'® : une conditionnalité liée
a la nature de I’état d’insalubrité des propriétés

Parmi les travaux rentrant dans le cadre de 1’article L. 300-1 du C. urb., il y a ceux qui
visent a lutter contre I’habitat qui représente un danger imminent pour la santé ou la sécurité de
la population, et dont I’état de dégradation peut justifier I’expropriation. Néanmoins, force est
de signaler que la question de 1’habitat insalubre a fait 1’objet d’'une modification a travers
I’ordonnance du 16 septembre 2020, Sans avoir des simplifications sur le plan des contraintes
qui peuvent &tre apportées aux propriétaires, cette ordonnance garde toujours 1’idée de base
selon laquelle 1’action publique intervient selon qu’il s’agit d’un habitat insalubre a caractére
remédiable (A) ou irrémédiable (B). Deux hypothéses qui contraignent plus ou moins fortement
les propriétaires privés.

A. L’habitat a caractére remédiable : la possibilité de garder la propriété privée par
le propriétaire
A contrario de I’article L. 511-11 du code de la construction et de I’habitation (CCH), on

197 Sur cette question, voir, infra, p. 93 et s.

198 1 *insalubrité et I’indignité, ces deux termes sont expressément prévus a l’article L. 300-1 du code de
I’urbanisme, ils semblent, de point de vue littéraire, partager la méme signification, alors qu’en matiére juridique
ils présentent quelque différence liées au degré de 1’état de dégradation de I’immeuble. La doctrine administrative
définit ’insalubrité comme des désordres liés essentiellement aux murs, & I’humidité, & la présence de plomb, a la
dangerosité de I’accés, alors que ’indignité, englobe celui insalubre de sorte qu’un habitat insalubre est par nature
indigne. Selon un document établi par la commune Clermont Ferrand, habitat indigne, insalubre et indécent, p. 3.
19 Ordonnance n° 2020-1144 du 16 septembre 2020 relative a I'harmonisation et a la simplification des polices
des immeubles, locaux et installations. JORF n° 0227 du 17 septembre 2020, texte n° 39. Cette ordonnance a
regroupé les différentes polices en matiére de lutte contre I’habitat insalubre en une seule police de la sécurité et
de la salubrité des immeubles, locaux et installations. Celle-ci est désormais traitée par ’article L. 511-1 et suivants
du CCH.
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entend dire par un habitat remédiable, celui pour lequel il existe des moyens techniques d’y
mettre fin, ou lorsque les travaux nécessaires a sa réparation ne seraient pas plus codteux que
la reconstruction. Donc, une fois que le caractére remédiable d’un habitat est établi,
I’expropriation s’écarte, mais les travaux de réparations seront a la charge des propriétaires, et

a défaut, la personne publique procéde a I’exécution d’office des travaux.

a. Le caractére remédiable écarte I’expropriation

Dans une démarche tolérante, le législateur écarte toute possibilité d’expropriation
lorsqu’il s’agit d’un habitat insalubre ou indigne a caractere remédiable. Une telle situation peut
cependant engendrer des incidences vis-a-vis des propriétaires dans le sens ou ils seront
contraints de s’incliner devant des contraintes liées directement a leur droit de propriété
notamment aux aspects de jouissance et d’usage. Ils devront ainsi assurer certaines obligations
de nature différente : une obligation de faire tendant a la nécessité¢ d’effectuer des mesures de
réparation, et une obligation de ne pas faire tendant a I’interdiction temporaire d’habiter les

lieux. Celles-ci constituent les composants de la décision d’insalubrité a caractere remédiable.

1- L’obligation d’effectuer des mesures de réparation
Pour faire face au danger que peut porter un habitat indigne ou insalubre a la santé et a la
sécurité publique, la personne publique dispose en vertu de ’article L. 511-11 du CCH de la
faculté d’imposer aux propriétaires concernés 1’obligation de prendre des mesures qui sont de

nature a cesser 1’état d’insalubrité constaté®®

. Au titre de I’article précité, on constate que le
Iégislateur utilise le terme « mesure » qui nous semble aussi large que celui « travaux » dans le
sens ou il englobe toute ce qui est de nature a enlever 1’état d’indignité et d’insalubrité quelles
que soient son ampleur, son importance ou sa valeur financiere. S’agissant de cette derniere, le
juge précise que le propriétaire doit se pencher sur le colt des mesures de réparation sans que
celui-ci « puisse faire valoir utilement que le colt des mesures ordonnées est disproportionné
par rapport & la valeur vénale de I'immeuble ou aux revenus qu'il en retire »?°%. Les propriétaires
seront également tenus par un délai déterminé pendant lequel 1’état d’insalubrité ou d’indignité
de leurs propriétés doit étre levé, a défaut, une procedure pénalisante intervient sous forme

d’exécution d’office des travaux a la place des propriétaires?2. Cela nous conduit a nous

200 A ntérieurement a 1’ordonnance du 16 septembre 2020, le législateur utilisait, au titre de I’article L. 1331-26-1
du CSP, le terme « danger imminent » sans le définir. Cela a fait I’objet de reproches adressés par la doctrine qui
tentait de le définir. D. Blaise. Remédes juridiques a l'insalubrité des immeubles. RDI, 2012, p. 432. Un danger est
imminent lorsque son intervention est susceptible d'arriver a breve échéance. O. Didriche. E. Riabi. Les pouvoirs
de police en matiére de batiments menacant ruine et insalubres. AJCT. 2017, p. 311.

201 CE, 15 avril 2015, Mr. B, n° 369548.

202 \/oir, infra, p. 96.
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interroger sur les garanties fournies aux propriétaires afin que cette obligation soit
proportionnée. Préalablement a la déclaration d’insalubrité, la décision déclarant un tel état doit
se fonder sur un rapport motivé établi par le directeur général de I'agence régionale de santé
(ARS) ainsi que I’avis de la commission départementale de 1’environnement et des risques
sanitaires et technologiques (CODERST). Quant au rapport motivé, selon I’article L. 511-8 du
CCH, il apour objet d’édicter I’¢tat de la dangerosité et mettre en exergue aupres de la personne
publique le danger que peut présenter un tel immeuble pour la santé et la sécurité publiques.
Ensuite, la CODERST peut étre sollicitée, au titre de ’article L. 1416-1 du code de la santé
publique (CSP) pour se prononcer sous forme d’un avis sur la réalité de 1’insalubrité ainsi que
sur les mesures a suivre afin d’y remédier. C’est sur ces deux éléments que la décision
d’insalubrité se fonde, ce qui peut constituer une sorte de garantie de nature procédurale au
profit des propriétaires®®®. Nous pouvons rajouter a cela, une garantie financiére. Celle-ci
consiste a permettre au propriétaire de bénéficier d’une aide financieére fournie par I’agence
nationale de I’habitat afin de compenser les difficultés financiéres susceptibles d’étre
rencontrées lors de la réalisation des dites mesures de réparation. En outre, 1’état remédiable
d’une propriété entraine ¢galement envers le propriétaire concerné une interdiction temporaire

d’user de sa propriété pour sa propre finalité.

2- L’interdiction temporaire d’habiter et d’user les lieux

Selon I’article L. 511-11 du CCH, la décision par laquelle la personne publique qualifiant
un habitat de remédiable peut étre assortie d’une série d’interdictions & titre temporaire portant
atteinte au droit de propriété. Ces interdictions portent a la fois sur le droit d’habiter, d’user et
d’accéder aux lieux concernés. S’agissant de I’interdiction d’habiter, elle consiste a interdire au
propriétaire d’occuper 1’habitat déclaré insalubre pour des raisons de santé et de sécurité
pendant une période au cours de laquelle des mesures de remise en état doivent étre effectuées.
En revanche, I’interdiction d’usage consiste a interdire au propriétaire tout autre type d’usage
du bien de nature a exposer les intéressés a un danger imminent justifiant la déclaration
d’insalubrité. Néanmoins, I’administration semble disposer d’un certain pouvoir d’appréciation
pour assortir sa décision de 1’une ou de toutes ces interdictions, en fonction notamment de 1’état
de I’insalubrité qui permet ou non d’effectuer les mesures de réparation concomitamment a
I’'usage du bien. Cela peut étre déduit de la formule employée au titre de I’article L. 511-11

precité selon laquelle I’autorité compétente prescrit des mesures « necessitées par les

203 En revanche, la doctrine reproche également de ne prévoir aucune obligation de notifier I’avis de la CODERST
aux propriétaires concernés. Voir, D. Blaise. Op. cit., p. 432.
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circonstances »2%,

En outre, les propriétaires dont les propriétés sont frappées d’une insalubrité a caractere
remediable assortie d’une interdiction d’habiter a titre temporaire se voient également
contraints, en vertu de article L. 511-11, de ne pas pouvoir les mettre en location. Ceci
constitue a la fois une contrainte pour les propriétaires afin de les pousser a effectuer les mesures
ordonnées, et une protection pour les locataires leur garantissant le droit a un logement salubre.
S’agissant en suite d’un contrat de location conclu antérieurement a 1’arrété d’insalubrité, cela
est de nature a entrainer la suspension du loyer di au propriétaire en application de 1’article L.
521-2 du CCH. Dans le méme contexte, le juge admet dés que I’insalubrité est connue du
propriétaire, que ce dernier ne peut en aucun cas percevoir les sommes de loyer issues d’un
contrat de location conclu antérieurement au dite arrété. Cependant dans le cas contraire, il doit
inéluctablement les restituer a son locataire méme si ce dernier connaissait I’état du bien loué®®.
Donc, la suspension des loyers est I’effet direct de la déclaration d’insalubrité a caractére
remédiable sans besoin de savoir si cette déclaration est assortie ou non d’une interdiction
temporaire d’habiter et d’user. Ce dernier dispositif, n’entraine que des incidences liées a
I’obligation de relogement des occupants incombant au propriétaire ainsi que 1’interdiction de
mettre en location le bien déclaré insalubre. Le législateur se préoccupe donc de la fonction

sociale de la propriété en imposant des obligations liées aux opérations de restauration.

En matiére de relogement, le principe est énoncé a I’article L. 521-3-1 du code précité,
selon lequel il incombe au propriétaire d’assurer le relogement des occupants lorsque 1’arrété
d’insalubrité est assorti d’une interdiction temporaire d’habiter ou d’user. Néanmoins, lorsque
cette lutte contre 1’habitat indigne rentre dans le cadre d’un projet d’aménagement urbain en
application de l’article L. 300-1 du C. urb., ou cette lutte est a I’initiative d’une personne
publique, la logique change, c’est a la personne publique d’assurer le relogement de 1’occupant
qu’il soit propriétaire ou locataire?®®. Les conséquences sont donc moindres pour les
propriétaires de I'immeuble mais, nous constatons trés clairement que les droits du propriétaire
sont quasiment paralysés, notamment en ce qui concerne les aspects de jouissance et d’usage.
Un tel inconveénient s’aggrave lorsque la declaration s’accompagne d’une interdiction d’habiter,

d’user, voire de louer qui, malgre son caractere temporaire, ne peut pas intervenir sans

204 CAA Nantes, 2 juin 2015, Mme. E et Mr. C., n° 13NT01431.

205 Cags, 3eme civ, 19 mars 2008, Mr. X, n°® 07-12.103 ; V. Zalewski. L'interdiction de louer un local insalubre.
AJDI, 2008, p. 755.
206 gy e développement de cette question, voir, infra, p. 111 et s.
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engendrer des conséquences notamment financiéres assez lourdes?®’. Néanmoins, les
contraintes qui peuvent étre imposées aux propriétaires peuvent se poursuivre. En effet, si le
caractére remédiable écarte I’expropriation, il n’empéche pas d’imposer 1’exécution d’office

des travaux prescrits.

b. L’exécution d’office des travaux en cas d’abstention des propriétaires

Lorsque I’habitat est déclaré insalubre a caractére remediable, le propriétaire dispose d’un
délai déterminé pendant lequel il doit mettre en ceuvre les mesures de réparation ordonnées par
la personne publique. A défaut, cela ne donne aucune possibilité a cette derniére de procéder
’expropriation du bien, ce qui n’est pas le cas en matiére de restauration immobiliere®®,
Néanmoins, elle peut se substituer au propriétaire afin de procéder d’office a I’exécution de ces
mesures consistant a mettre fin a 1’état d’insalubrité d’un habitat. Antérieurement a
I’ordonnance du 16 septembre 2020, la situation était moins sévére dans le sens ou en cas de
non-exeécution des travaux dans le délai détermine, deux conséquences prévues a 1’ancien article
L. 1331-29 du CSP, peuvent avoir lieu. L’une réside dans I’obligation d’avertir le propriétaire
par une mise en demeure, I’autre lui donne un autre délai pour réaliser les mesures de réparation
prescrites. L utilité¢ de ces procédures réside dans le fait qu’elles permettent aux propriétaires
d’éviter I’application immédiate des astreintes qui posent une charge trés lourde.
Postérieurement a 1’ordonnance précitée, la situation des propriétaires devient de plus en plus

délicate.

Au titre de D’article L. 511-15 du CCH, le législateur habilite expressément ’action
publique a sanctionner les propriétaires, qui n’ont pas exécuté les travaux prescrits, par
I’application d’une astreinte dont le montant est fixé dans 1’arrété de 1'autorité compétente qui
prend en compte non seulement I'ampleur des mesures et travaux prescrits mais aussi les
conséquences de la non-exécution. En tout état de cause, il convient de noter que lorsqu’une
propriété est déclarée insalubre a caractére remédiable, le propriétaire est & 1’abri de laprocédure
d’expropriation le privant de maniére compléte et définitive de sa propriété, et ce méme s’il est
soumis, d’une maniére ou d’une autre, a des contraintes assez sévéres semblablesa une sorte

d’expropriation de jouissance et d’usage a titre temporaire. Cependant, certains

207 A ce propos, le Conseil d’Etat a estimé que ces contraintes portées sur la propriété privée déclarée insalubre
ne sont pas contraires aux articles 2 et 4 de la Déclaration des droits de I'nomme et du citoyen de 1789. 1l a ainsi
décidé de ne pas renvoyer la QPC en question au Conseil constitutionnel au motif qu’elle est dépourvue de tout
caractére sérieux. CE, 9 mai 2011, Mr. Louis, n° 346785. Voir aussi, O. Le Bot. Validation du pouvoir de police
visant a faire cesser I'usage pour habitation des locaux insalubres. Constitution, 2011, p. 551.

208 \/oir, supra, p. 88 et s.
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drames dans certaines villes justifient ces contraintes et la volonté de les éviter implique que les
propriétaires soient soumis aux obligations imposees par la personne publiqgue. Comme nous
I'indiquions plus haut, la fonction sociale de la propriété implique des contraintes pour le
propriétaire qui ne peut avoir des avantages de son statut sans contreparties minimales. 11 nous
semble logique que l'intérét du propriétaire doive céder. Aussi, cette sorte d’expropriation

devient réelle lorsque la propriété privée se caractérise par un état d’insalubrité irrémédiable.

B. L’habitat a caractére irrémédiable : ’impossibilité de garder la propriété privée
par le propriétaire
Le caractére irrémédiable d’un habitat a été expressément défini a I’article L. 511-11 du
CCH comme étant un habitat dont il n’existe pas de moyens techniques pour résorber 1’état
d’insalubrité ou lorsque les travaux de réparation sont plus coliteux que sa reconstruction.
Malgré la formulation a priori simple des textes, la question est loin d’étre évidente. Toute une
série de questions se pose a la fois sur I’appréciation du caractére irrémédiable d’un habitat, la

mise en ceuvre de la procédure d’expropriation ainsi que la destination des biens expropriés.

a. L’appréciation du caractére irremédiable d’un habitat
Lorsqu’il s’agit d’un habitat insalubre & caractere irrémédiable, la situation des
propriétaires s’aggrave. En effet, une fois ce caractére établi, la personne publique peut procéder
a D’expropriation du bien concerné. Néanmoins, la question est loin d’étre évidente.
L’appréciation de I’état d’un habitat lors de sa déclaration par 1’administration nécessite une
certaine prudence, ce qui nous conduit a nous interroger sur les garanties proposées afin

d’aboutir a la bonne appréciation.

1- Une appreéciation législative fluide

Au titre de Iarticle L. 511-11 du CCH definissant le caractere irrémédiable, le législateur
avait tenté de fournir certains critéres en la matiere. Il s’agit de I’inexistence des moyens
techniques pour résorber I’insalubrité ainsi que du colt de résorption par rapport a celui de
reconstruction. 1l se fonde, donc, sur des critéres matériels et techniques qui semblent
appréciables. Cependant, nous pensons que le second critére est beaucoup plus fréquent que le
premier pour deux raisons. La premicre, parce qu’il repose sur des données chiffrées qui
peuvent étre établies facilement a travers d’un bilan, estimant a la fois les colits de résorption
et ceux de reconstruction. La seconde réside dans le fait qu’il est pratiquement difficile
d’imaginer qu’un immeuble insalubre, quel que soit son état de gravité ne soit pas susceptible
d’étre réparé, mais le seul souci dans ce cas c’est que les frais de réparation peuvent étre plus

colteux que ceux de reconstruction. C’est donc la raison pour laquelle nous estimons que le
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premier critere est loin de la réalité et semble ne concerner que 1’un immeuble en état de ruine.

Pour donner des garanties aux propriétaires, le 1égislateur prévoit, sans aucune obligation,
la possibilité de solliciter I’avis de la CODERST qui se réfeére, a son tour, a un rapport motiveé
établi par le directeur général de I’ ARS?® constatant I’état d’insalubrité d’un immeuble, et, qu’a
la lumiere de ce rapport, la commission se prononcera sur la réalit¢ d’insalubrité et sur le
caractére remédiable ou irrémédiable de I’immeuble. Selon une partie doctrinale, la nature

juridique de I’avis de la CODERST est un avis conforme?*

qui s’impose a I’arrété d’insalubrité
dans le sens ou 1’autorité préfectorale ne peut en aucun décider autrement?!!. Ainsi, pour des
raisons de rationalisation, le juge supréme rajoute également que cet avis doit étre a son tour
assorti d’une propre motivation tout en prenant en compte le rapport motivé précité, les
exigences de I’article L. 511-8 du CCH, ainsi que les intéréts des propriétaires, et en ne se
bornant pas a la seule mention d’un avis favorable?!2. Donc, le pouvoir d’appréciation de
I’administration semble restreint par le fait d’exiger ou de permettre de solliciter certaines
procédures qui lient la décision finale d’insalubrité, et par conséquent, faire face a tout type de

détournement de procédure a des fins d’acquisition fonciére?'®

. Nonobstant I’importance des
procédures administratives et des critéres précités quant a I’appréciation d’insalubrité d’un
immeuble, cette phase ne constitue, néanmoins, qu’une phase administrative susceptible de
faire ’objet des appréciations en défaveur des propriétaires. Cela se confirme notamment en
I’absence de précision jurisprudentielle plus approfondie quant a 1’application des criteres

précités a la base desquels 1’état d’insalubrité irrémédiable sera déclaré.

2- Une appréciation jurisprudentielle approfondie
En intervenant en la matiere, la jurisprudence a apporté quelques précisions, notamment
en ce qui concerne I’estimation des cofits des travaux, en démontrant les éléments réels qui
peuvent étre pris en compte pour aboutir a une estimation équitable. Pour ce faire, le juge

affirme tout d’abord que la nature des travaux a réaliser doit étre précisée de maniére a enlever

209 Selon Particle L. 511-8 du CCH, il s’agit d’un rapport établi par le directeur général de I’agence régionale a
travers lequel il dévoile I’insalubrité d’un immeuble tout en précisant en quoi une telle insalubrité peut étre établie.
2058, Auby. H. Périnet-marquet. R. Noguellou. Droit de I’urbanisme et de la construction. LGDJ, 11%™ édition, 2017,
p. 430.

211 TA Paris, 21 juin 2002, la société KERRY, n° 0100491/7 ; AJDA, 2002, p. 1174.

212 CE, 19 décembre 2008, la SCI de la tour de Nesle, n° 320367 ; AJDA, 2008, p. 2428, Note, M-Ch. De
Montecler.

213 L oarticle R. 511-3 du CCH offre également une autre garantie aux propriétaires dans le sens ou il prévoit
I’obligation de mettre a leur disposition le rapport motivé constatant I’état d’insalubrité afin qu’ils puissent adresser leurs
observations avant la prise de la décision finale de I’insalubrité. A défaut du respect des dispositions de 1’article

précité, la déclaration d’insalubrité est entachée d’un vice substantiel de procédure entrainant son illégalité. CAA
Marseille, 12 mai 2011, ministre de la santé et des sports, 099MA04833 ; AJDI, 2012, p. 260.
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toute ambiguité. Des lors, une telle précision sert a la crédibilité des colts des travaux estimés.
Ensuite, le juge limite cette catégorie aux seuls travaux réputés nécessaires pour enlever
I’insalubrité des lieux. En outre, il appelle également a ne pas prendre en compte les parties de
I’immeubles qui sont & I’abri de toute insalubrité du fait, par exemple, de leur rénovation ou de
leur état correct?®. Il est ainsi a signaler qu’il nous semble que le juge reproche a
I’administration le fait d’avoir estimé les colts des travaux pour déclarer I’insalubrité des lieux
en se bornant a un rapport établi préalablement par un bureau d’étude « urbanis » agissant
indépendamment de ’arrété porté sur I’immeuble en question. Cela constitue une sorte de
recommandation a I’administration d’établir un rapport indépendant qui prend exclusivement
en compte I’immeuble en question. En effet, en prenant en compte la sensibilité de la question,
le juge tente d’établir des frontieres séparant 1’insalubrité remédiable de celle irrémédiable. Cela
est en mesure d’offrir aux propriétaires des garanties afin de lutter contre toute intention

d’acquérir illicitement au nom de I’insalubrité irrémédiable.

En revanche, notons que le r6le du juge ne se limite pas seulement a la clarification de
I’application des critéres de 1’article précité en établissant des frontiéres entre 1’insalubrité
remeédiable et irrémédiable. Il veille a prévoir une application stricte et sévére de ces criteres
pour protéger les propriétaires privés face aux abus de 1’administration. Une telle position est
contestable a propos d’une décision assez remarquable. En effet, le juge a écarté toutepossibilité
du caractere irrémédiable pour un immeuble particulierement détérioré et frappé deplusieurs
désordres. Il s’agissait des deésordres assez graves qui « consistaient en une vétusté etun
affaiblissement des éléments porteurs verticaux et horizontaux, un mauvais état des murs et
revétements, la présence d'humidité dans les parties communes et privatives, la dangerosité des
installations électriques et la présence de plomb dans les peintures »?%°. Cette approche
jurisprudentielle fait donc face a la fluidité de 1’article L. 511-11 du CCH qui semble contenir
une sorte d’indétermination de nature a ouvrir pratiguement la possibilité a certains
comportements abusifs de la part de I’administration au détriment des propriétaires!®. En tout
état de cause, lorsque 1’état d’insalubrité & caractere irrémédiable des propriétés est prouvé, cela

conduit inéluctablement & une procédure d’expropriation gravement en défaveur des

24T Montpellier, 12 avril 2011, Mr. et Mme. El Arrouchi, n® 0905428 ; AJDA, 2011, p. 1910.

215 ¢ juge a justifié sa position en ce « qu'il ne ressort pas des piéces du dossier que ces désordres, y compris ceux
affectant les éléments porteurs, exigeaient pour qu'il y soit remédié des travaux qui auraient été techniquement
irréalisables ou qui auraient pu étre regardés comme équivalant a une reconstruction de I'immeuble ». CAA Paris
10 mars 2011, Mr. Tayar et autres, n° 08PA02970.

216 gur cette question, voir, P. De Monte. Contr6le du juge sur la déclaration d'insalubrité irrémédiable. AJDA,
2011, p. 1910.
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propriétaires.

b. Une procédure d’expropriation exceptionnelle
Une fois que le caractére irrémédiable est confirmé, 1’administration a la possibilité de
mettre en ceuvre une procédure d’expropriation exceptionnelle issue de la loi Vivien du 10
juillet 1970%1 dérogeant aux régles de droit commun. Cette exceptionnalité se caractérise par
une certaine sévérité. Elle se manifeste essentiellement par 1’absence d’une enquéte publique
ainsi que par la possibilité d’élargir le champ matériel de 1’expropriation a des immeubles en
état correct?’®, Cela s’accompagne également de 1’absence de toute mesure conciliatoire

préalable a I’expropriation malgré son automaticité relative.

1- L’expropriation : une procédure d’une automaticité relative

A la lecture de I’article L. 511-1 du C. expr., le 1égislateur annonce qu’une procédure
d’expropriation dérogatoire peut étre exercée a I’encontre des immeubles déclarés insalubres
ayant fait ’objet d’une démolition ou d’une interdiction définitive d'habiter, ce qui correspond
a la notion d’insalubrité a caractere irrémédiable. En effet, d’aprés les termes de ’article précité
on arrive a constater que le fait qu’un immeuble déclar¢ irrémédiable ne constitue pas un fait
générateur d’automaticité de 1I’expropriation. Autrement dit, la personne publique peut, apres
I’éradication de ’insalubrité, décider ou non d’exproprier les biens, ce qu’on peut déduire du
terme « peut €tre poursuivie » prévu a I’article précité. Une telle mention semble donner un
certain espoir aux propriétaires privés de la possibilité de conserver leurs propriétés lorsque
I’expropriation n’est pas décidée. Cependant, il faut noter que, s’agissant du sort des
propriétaires en cause, le législateur ne prévoit désormais aucune priorité pour les propriétaires
concernés, notamment lorsqu’ils déclarent leur intention de réaliser des travaux de
reconstruction aux mémes fins. Tout en sachant qu’en cas d’expropriation ces immeubles
peuvent recevoir la méme destination que celle projetée par les propriétaires sur leurs propres
propriétés, ou bien rester sans aucune destination, ce qui, dés lors, semble assez ardu voir
injuste. Malgré cette absence sur le plan textuel, cela semble, pratiquement envisageable. A

propos d’une affaire, I’autorité compétente déclare I’insalubrité a titre irrémédiable d’un

217 La loi n° 70-612 du 10 juillet 1970 tendant a faciliter la suppression de 1’habitat insalubre, dite "loi Vivien"
dont les dispositions sont, désormais, prévues par le code d’expropriation pour cause d’utilité publique. Cette loi
a été déclarée comme conforme a la constitution, et sa constitutionnalité a été prononcée compte tenu notamment
de son régime dérogatoire au droit commun de I’expropriation. Cons. Const. 17 septembre 2010, SARL 1'Office
central d'accession au logement, QPC, n° 2010-26 ; A. Vincent. La lutte contre I'habitat insalubre devant le juge
constitutionnel. Actualité Dalloz, 22 septembre 2010.

218 parmi les signes de la sévérité de ce régime d’expropriation dérogatoire, il existe aussi le mode
d’indemnisation. Voir, p. 122.
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ensemble de locaux d’un immeuble. Puis elle a inséré dans 1’arrété d’insalubrité une clause
prévoyant la possibilité de prononcer la mainlevée de cette insalubrité si le propriétaire effectue
des travaux de nature a rendre ledit immeuble salubre. Le juge estime que cette mainlevée ne
peut étre prononcée au motif que la nature des travaux qui ont été effectués en application d’une
procédure distincte de celle prévue par I’arrété d’insalubrité, ne consiste pas a enlever
I’insalubrité de I’immeuble, ce qui a, ensuite, donné lieu a I’expropriation de I’immeuble en

cause au profit de la ville de Paris?®°.

Ce que nous pouvons en déduire, c’est qu’il nous semble souhaitable de prévoir des
mesures conciliatoires préalables a ’expropriation consistant a offrir au propriétaire la
possibilité de réaliser des travaux rendant son immeuble salubre. Cela est en mesure d’assurer
une certaine proportionnalité qui permet d’un c6té, de garantir au propriétaire la plénitude de
sa propriété, et de 1’autre a éviter que ces propriétés irrémédiables expropriées soient sans
aucune destination, car la loi n’oblige pas I’expropriant a planifier une destination déterminée.
Néanmoins, I’absence de base légale rend cette mesure conciliatoire préalable a I’expropriation
loin de toute fiabilité, et que de ce fait les droits des propriétaires seront beaucoup plus ciblés
par D’expropriation. D’autant plus que ces derniers se voient privés de toute garantie leur

permettant de participer au processus décisionnel de cette expropriation exceptionnelle.

2- L’expropriation : une procédure sans participation du public garantie

Par dérogation au droit commun, 1’expropriation en matiere de la lutte contre I’habitat
insalubre a titre irrémédiable est dépourvue de toute procédure participative notamment
d’enquéte publique. Un tel manquement est de nature a faire bénéficier 1’expropriation d’une
certaine accélération procédurale sans prendre en compte les orientations des propriétaires a
propos de cette procédure. Cela constitue, dés lors, la conséquence directe de I’expropriation
au titre des dispositions dérogatoires prévues aux articles L. 511 et suivants du C. expr., issues
de la loi Vivien du 10 juillet 1970. Cependant, il est nécessaire de s’interroger au préalable sur
la garantie participative des propriétaires lorsque la procédure d’expropriation est engagee selon
les régles du droit commun. D’abord, sur le plan de la logique, rien n’interdit a la personne
publique d’engager une procédure d’expropriation en recourant aux reégles de droit commun
méme si les conditions de mettre en ceuvre des regles dérogatoires sont réunies. En prenant en
compte cette logique, le Conseil d’Etat estime qu’en se référant a la procédure d’expropriation

de droit commun afin d’éradiquer ’habitat insalubre et projeter, ensuite, la construction de

219 cAA Paris, 18 mars 2010, La SCI le BOZEC patrimoine, n° 08PA02003.
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logements sur les parcelles expropriés, la personne publique agit sans aucun détournement de

pouvoir tant que les propriétaires bénéficient des garanties plus étendues®?

que le régime
dérogatoire??t. A propos de cette jurisprudence, il semble que les propriétaires ne peuvent
bénéficier des garanties participatives qu’a titre exceptionnel et limitatif lorsque la procédure
d’expropriation est engagée selon les régles de droit commun. Egalement, le caractere
exceptionnel de cette expropriation se manifeste par la possibilité d’exproprier des propriétés

voisines autres que celles frappées par un caractere irrémédiable.

3- L’expropriation : une procédure extensive

L’expropriation issue d’une déclaration d’insalubrité a titre irrémédiable peut s’inscrire
dans une dimension extensive. Elle ne se limite pas seulement a affecter les immeubles déclarés
irrémédiables mais également ceux qui ne sont ni insalubres, ni impropres a 1’habitation a
condition que leur expropriation soit nécessaire a la résorption de 1’habitat insalubre a titre
irrémédiable. En effet, deux questions se déclenchent, la premiére concerne la nature des
immeubles pouvant faire 1’objet d’une procédure extensive, la seconde porte sur le régime
d’expropriation applicable. S’agissant de la premiere question, il est a noter que lorsqu’il s’agit
des immeubles insalubres a titre irrémédiable, 1’expropriation dérogatoire ne peut étre
prononcée qu’a I’encontre de ceux qui sont destinés partiellement ou totalement a un usage
d’habitation, ce qui est compatible avec la finalité initiale de la loi Vivien du 10 juillet 1970°%,
En revanche, la question est loin d’étre tranchée concernant les immeubles salubres dont
I’expropriation est nécessaire a la résorption de I’habitat insalubre, et leur nature juridique est
entachée d’une certaine ambiguité. Ainsi le Iégislateur, au titre de I’article L. 511-1 du C. expr.,
ne détermine pas en toute clarté la nature de ces immeubles, ce qui a fait 1’objet d’une
interprétation jurisprudentielle mettant fin a cette ambiguité. Le juge supréme tranche la
question en estimant qu’un immeuble affecté a usage autre que d’habitation ne représente pas
un obstacle a la mise en ccuvre de la procédure d’expropriation pour cette catégorie

d’immeubles??®, La méme interprétation a été fournie par le rapporteur public®?* et jugée ainsi

220 Cette expression semble en principe inclure toutes les garanties attachées au régime de droit commun
d’expropriation y compris I’enquéte publique.

221 CE, 7 mai 1993, Mr. Jacques, n° 110947. A la lumiére de cette jurisprudence, on constate que le juge supréme
admet la possibilité de recourir a I’expropriation de droit commun méme si les conditions du régime dérogatoire
sont réunies s’agissant notamment de 1’état d’insalubrité a titre irrémédiable ainsi que de I’obligation de réaliser
des projets de construction de logement conformément a la loi du 10 juillet 1970 dite Vivien.

222 CAA Marseille, 2 juin 2014, Mr, H, B, et Mme, E, B, n° 12MA02962.

223 CE, 18 janvier 2017, Mme. Barale veuve Dubois, n° 383374 ; AJDI, 2017, p. 452.

224 sur ce sujet, voir, Ch. Otero. Interprétation extensive de I'expropriation pour la résorption de I'habitat insalubre.
AJDI, 2017, p 452.
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logique et adaptée aux contours de I’article L. 511-1 du code de 1’expropriation pour cause

d’utilité publique®®.

Pour la seconde question, il nous semble que le legislateur fait rapprocher le régime des
immeubles salubre, dont I’expropriation est nécessaire a la résorption de 1’habitat insalubre, du
régime dérogatoire, bien plus que celui de droit commun, ce que nous pouvons déduire de la
lecture attentive de I’article précité. Vu que les dispositions de cet article constituent tout un
ensemble indissociable, nous pouvons fournir une lecture simplifiée affirmant ce
rapprochement du régime dérogatoire. L’article peut étre formulé ainsi : « Peut étre poursuivie,
dans les conditions prévues aux articles L. 511-2 a L. 511-9, ..., I’expropriation : ...a titre
exceptionnel, des immeubles qui ne sont eux-mémes ni insalubres, ni impropres a
I'habitation,...». Cette reformulation nous affirme que le régime dérogatoire est également
applicable aux immeubles salubres au sens de 1’article précité a I’exception du mode de calcul

226

de I’indemnité<=°, ce qui donne lieu a la possibilité d’appliquer concomitamment deux régimes

d’expropriation, notamment en matiere d’indemnisation.

Dans le méme contexte, le juge supréme, en se pronongant sur les modalités
d’indemnisation des propriétaires expropriés, estimait que rien n’interdisait desormais
I'application simultanée des textes de droit commun pour les immeubles salubres dont
I’expropriation est nécessaire, et de la loi du 10 juillet 1970, pour ceux déclarés insalubres a
titre irrémédiable dés lors que les conditions requises pour I'application de cette derniére loi aux
logements insalubres étaient réunies méme si la procédure d’expropriation engagée releve du
droit commun??’. Cela est de nature & assurer une certaine égalité entre les propriétaires des
immeubles insalubres nécessitant, par nature, une éradication, et ceux des immeubles salubres
nécessaires, a titre occasionnel, a I’éradication des premiers. Selon les reégles de droit commun
d’expropriation, la propriété expropriée doit assurer une destination d’utilité¢ publique en
réalisant un projet déterminé. Cependant, cela n’est pas le cas pour I’expropriation d’une

propriété a caractére irrémédiable.

225 \/oir, R. Hostiou. RDI, 2017, p. 135, observation sous 1’arrét du CE, 18 janvier 2017 précité.

226 Une exception prévue par I’article L. 511-6 du C. expr. Sur cette question, voir, infra, p. 122.

227 Cass, 3t™ civ, 7 septembre 2011, Epoux Muratori, n° 10.10-597 ; AJDA, 2011, p. 2151. A I’occasion de cette
jurisprudence, le juge supréme revient sur sa position antérieure, selon laquelle, lorsque I'expropriation est
intervenue dans le cadre du droit commun, I'indemnité d'expropriation doit &tre fixée en fonction des dispositions
générales du code de I'expropriation et non de celles de I'article 18 de la loi Vivien du 10 juillet 1970. Voir aussi,
RDI, 2011, p. 550, obs. R. Hostiou.
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c. Ladestination des biens expropriés

Lorsque la personne publique decide de procéder a une acquisition fonciere afin de
réaliser I’une des opérations d’aménagement urbain mentionnées a I’article L. 300-1 du C. urb.,
elle doit inéluctablement et préalablement désigner la nature du projet, a défaut, la procédure
d’acquisition est entachée d’illégalité. En matiére de lutte contre I’habitat insalubre, la question
est différente. La destination des immeubles insalubres a titre irrémédiable expropriés a fait
’objet d’une modification simplifiée a I’occasion de ’ordonnance du 15 décembre 200522,
Antérieurement a 1I’ordonnance précitée, le 1égislateur imposait aux autorités publiques que les
immeubles déclarés insalubres a titre irréemédiable expropriés devaient étre destinés a la
réalisation de logements, a la création des réserves fonciéres ainsi qu’a tout autre projet
représentant un intérét collectif. Désormais, lors de son controle sur le projet de 1’ordonnance
précitée, le Conseil d’Etat estime qu’une telle disposition est inutile tout en considérant que le
seul objectif de la résorption de I’habitat insalubre constitue un fondement solide justifiant
I’expropriation des immeubles insalubres & titre irrémédiable. Donc, rien n’impose & la
personne publique de prévoir des destinations aux propriétés expropriées. Cette position prise
par le Conseil d’Etat, qui intervient concomitamment a la suppression de la possibilité
d’attribuer aux propriétaires un délai pour remédier, a leur initiative, a 1’insalubrité des

immeubles, donne lieu a une conséquence flagrante.

D’abord, cela est de nature a entrainer un risque d’immobilisme des terrains expropriés
en I’absence de toute garantie post-expropriation. Ce qui n’est pas le cas lorsqu’il s’agit d’une
expropriation de droit commun ou I’expropriant doit, dans un délai déterminé, assurer la bonne
destination de la propriété expropriée, sinon, le propriétaire aura le droit a la rétrocession.
Ensuite, postérieurement a la suppression de cette exigence, il faut se demander si la personne
publique, lorsqu’elle projette de réaliser concomitamment a 1’expropriation des immeubles
insalubres des projets d’intérét général, est tenue de recourir aux regles de droit commun,
compte tenu qu’en 1’occurrence, 1’expropriation ne se limite plus a la seule résorption de
I’habitat insalubre qui représente, désormais, une frontiere matérielle de la procédure
dérogatoire. Nous pensons qu’une telle situation semble se rapprocher beaucoup plus du droit
commun que du régime dérogatoire. Ce qui implique que les garanties attachees a la procédure

d’expropriation du droit commun telles que notamment 1’enquéte publique s’appliquent. A

228 Ordonnance n° 2005-1566 du 15 décembre 2005 relative a la lutte contre I'habitat insalubre ou dangereux,
JORF n° 0292 du 16 décembre 2005, texte n° 20. Sur d’autres modifications apportées en matiére de lutte contre
I’habitat insalubre. Voir, B. Chaussade. E. Berthé. L’expropriation de locaux insalubres. La Gazette, 28 ao(t 2006,
p. 50.
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I’exception des modalités du calcul de I’indemnisation dont la jurisprudence a affirmé la
soumission des immeubles insalubres au régime dérogatoire tant que ses conditions sont
réunies. L'étude des moyens de lutter contre I'habitat insalubre montre que les propriétaires ne
peuvent éviter leurs obligations sociales a travers I'usage de leurs propriétés privées. La fonction
de la propriété est une constante dans I'action publique urbaine avec des conséquences plus ou

moins lourdes pour les propriétaires selon la fiabilité des garanties.
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Conclusion du chapitre 1

A T’issue de ce chapitre, force est de constater que la nécessité de I’aménagement urbain
expose les propriétaires prives a une vraie menace de privation de leur propriété, celle-ci étant
une des cibles principales de 1’action publique afin d’atteindre 1’un des objectifs mentionnés a
I’article L. 300-1 du C. urb. Cette privation intervient sous deux formes d’acquisition,
obligatoire et conditionnelle. S’agissant de 1’acquisition obligatoire, nous constatons tres
clairement que le législateur attribue a la personne publique, lors de la mise en ceuvre des
moyens d’acquisition, un champ d’appréciation assez large. On peut constater cela sur le plan
matériel, comme c’est le cas de I’expropriation qui s’exerce indépendamment de la finalité
d’aménagement urbain, et sur le plan spatial, comme c’est le cas du DPU qui est applicable sur
une partie territoriale considérable. Par ces deux biais, il est porté atteinte a la fonction privative
du droit de propriété. Quant au juge, son réle semble ambivalent car dans un sens il a tenté de
limiter progressivement cette faculté d’appréciation. En matiere d’expropriation, il a adopté une
interprétation assez sévere de la notion d’utilité publique qui doit fonder I’action d’exproprier
les biens privés. En matiere de DPU, il a fourni aussi des critéres limitant la souplesse du
concept législatif de I’aménagement urbain. Par contre on a pu relever qu’il a également
simplifié la portée juridique de la motivation des décisions d’acquisition afin d’assurer une
certaine proportionnalité entre la nécessité d’intérét public et les droits des propriétaires.
S’agissant de 1’acquisition conditionnelle, le 1égislateur lie I’acquisition fonciere a la seule
condition que les propriétaires privés n’agissent pas, ce qui semble jusqu’alors cohérent.
Néanmoins, cette acquisition conditionnelle se caractérise par une certaine brutalité qui semble
ne pas se baser sur une nécessité¢ convaincante par rapport a I’expropriation et parvenir a un
traitement inégalitaire vis-a-vis des propriétaires qui se trouvent dans des conditions quasiment
similaires. Toutefois, compte tenu de la gravité de I’atteinte portée aux droits des propriétaires
en matiere d’aménagement urbain, le législateur s’est clairement penché sur la question
d’assurer a ces propriétaires une certaine protection compensatoire, ce qui est dans la logique

du droit frangais au moins depuis 1789.
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Chapitre 2 : Projet d’aménagement urbain et protection des propriétaires®® : la

diminution progressive de leurs intéréts

L’action publique en matiére d’aménagement urbain ne se limite pas uniquement a la
seule realisation matérielle du projet, ceci afin de répondre a un intérét général déterminé au
sens de I’article L. 300-1 du C. urb. La poursuite de cet intérét général n’exonére en aucun cas
la personne publique de prendre des mesures efficaces afin de garantir une meilleure protection
aux propriétaires des biens immobiliers mis en cause lors de la réalisation du projet envisage.
En effet, un projet d’aménagement urbain ne peut intervenir en la matiére sans engendrer
inéluctablement voire considérablement des incidences portant atteinte aux droits des
propriétaires qui se différencient selon la nature du projet d’aménagement a réaliser. A ce
propos, s’agissant des projets d’aménagement urbain au sens de 1’article précité, nous avons
fait la distinction entre les projets d’aménagement qui nécessitent obligatoirement une
acquisition fonciére et ceux qui ne nécessitent pas une telle acquisition. Dés lors, c’est en
fonction de cet enjeu que les incidences peuvent se produire sous deux formes différentes.
D’abord, lorsqu’une acquisition fonciére est obligatoire, cela porte atteinte a la plénitude du
droit de propriété qui entraine une éviction définitive des propriétaires. En revanche, lorsqu’une
acquisition fonciére n’est pas obligatoire, elle est de nature a porter provisoirement atteinte a la
jouissance des propriétaires de leurs propriétés, ce qui entraine, en principe, une éviction
provisoire de ceux-ci. Toutefois, cette éviction qu’elle soit définitive ou provisoire, n’intervient
pas brutalement. Ainsi, le législateur au nom du respect du droit de propriété, en vertu de
I’article L. 314-1 et suivants du code précité, reconnait aux propriétaires toute une série de

garanties et de mesures compensatoires visant a la fois a assurer leur protection, tant

229 A P’occasion de ce chapitre, au niveau terminologique, nous utiliserons le terme « propriétaire » comme étant
I’occupant de principe puisque le propriétaire est le seul & pouvoir bénéficier de toutes les garanties découlant des
articles régissant la protection des occupants.

En outre, au titre de I’article L. 314-1 et suivants du C. urb., le législateur utilise le terme « occupant » afin
d’attribuer cette protection non seulement aux propriétaires des biens mais également a ceux qui ont la qualité
d’occupant. 11 détermine la portée de ce terme en renvoyant a Iarticle L. 521-1 du CCH qui considere comme
occupant le locataire, le sous-locataire, I’occupant de bonne foi ainsi que le titulaire d'un droit réel conférant I'usage
des locaux d’habitation et d’hébergement, et en rajoutant aussi les preneurs des baux professionnels, commerciaux
et ruraux. En outre, la jurisprudence interpréte largement le terme occupant de sorte qu’un étranger en situation
irréguliére peut aussi bénéficier lors d’un projet d’aménagement urbain d’un droit de relogement. Cass. 3™ civ,
12 septembre 2012, Ville de Paris, n° 11.18-073. Ainsi que ’article L. 314-2 du C. urb., a fait ’objet d’une QPC
du fait que celui-ci reconnait le droit de relogement & des personnes en situation irréguliére, ce qui est, selon le
requérant, une atteinte au droit de propriété, néanmoins, le juge constitutionnel, déclare la constitutionalité de
I’article précité au nom notamment du droit d’avoir un logement décent et de sauvegarder la dignité humaine qui
sont de valeur constitutionnelle. Cons. Const. 5 octobre 2016, Société SOREQA, QPC, n° 2016-581 ; constitution,
2016, p. 548.
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concomitamment a la mise ceuvre du projet que postérieurement. Cependant, cette protection,
qu’elle soit instantanée ou différée, est entachée d’une certaine relativité qui est en mesure de
remettre en cause son efficacité et de favoriser bien plus I’intervention de I’action publique. Les
enjeux que représente la propriété fonciere privée pour I'action publique nous semblent assez

mal compenseés dans les deux cas de figure.

Section 1 : La protection instantanée des propriétaires : une protection moins favorable aux

propriétaires privés

Section 2 : La protection différée des propriétaires : une possible restitution de la propriété

privée acquise

110



Section 1 : La protection instantanée des propriétaires : une protection moins favorable
aux propriétaires privés

Tant que le projet d’aménagement conduit inéluctablement a une éviction des
propriétaires, la personne publique est tenue de leur assurer toute une série de garanties qui
consistent principalement a compenser la contrainte de 1’éviction subie. Cependant, ces
garanties, qui sont limitées, se différencient essentiellement par rapport a leur ampleur ainsi
qu’a leur éligibilité. En effet, en se référant aux articles L. 314-2 et L. 314-3 du C. urb., nous
pouvons déduire que si en amont de la réalisation du projet d’aménagement urbain la personne
publique doit procéder inéluctablement au relogement des propriétaires eévincés (paragraphe 1)
ainsi qu’a les indemniser du fait de 1’éviction (paragraphe 2), ces garanties sont relativement

moins favorables aux propriétaires.

Paragraphe 1 : Le droit au relogement : une garantie de plus en plus restreinte

La propriété acquise dans le cadre d’un projet d’aménagement urbain représente pour le
propriétaire un lieu d’habitation ou d’activité professionnelle. Ce lieu bénéficie, a I’échelle
communautaire, d’une double protection au titre de 1’article 8 de la CEDH en tant que domicile
ainsi qu’au titre de 1’article 1°" de son 1°" protocole additionnel qui visent le devoir du respect
des biens et du domicile en interdisant toute atteinte non justifiée?®. En outre, a I’échelle
nationale, étant lié a la dignité humaine ainsi qu’a la vie privée des personnes, le logement objet
de la propriété acquise constitue 1’'un des droits fortement protégés par décision du Conseil
constitutionnel. En s’inspirant notamment du préambule de la constitution de 1946, il estime
que le droit & un logement décent est de valeur constitutionnelle qui implique & contrario
I’interdiction d’y porter atteinte?. En allant plus loin, cette exigence du respect du domicile a
eu un certain privilége de sorte que ce droit bénéficie désormais d’une valeur assez concurrente
a certains autres droits et libertés. En effet, la jurisprudence appelle a apprécier la
proportionnalité de I’action tendant a la suppression d’un domicile remettant en cause d’autres
libertés et droits, méme si le droit de propriété est en lui-méme concerné®®. Donc, & cause de
ces exigences précitées, le législateur impose, a titre compensatoire, a la personne publique

chargée de I’opération d’aménagement urbain le devoir d’assurer le relogement des

230 D, Tharaud. La protection du logement dans la jurisprudence de la Cour européenne des droits de I'homme :
un droit a l'architecture complexe. RDSS. 2015, p. 221.

231 Cons. Const. 19 janvier 1995, DC, n° 94-359. Voir aussi, A. Cayol. Conciliation entre droit de propriété et
droit au logement. Dalloz actualité 10 juillet 2019.

232 Cass. 3% civ, 19 décembre 2019, Mme, G., R., K, n° 18-25.113. Sur cette question, voir, P. Lewis. Le droit
de propriété ne perd jamais. La gazette du palais. 26 novembre 2019, n° 41, p. 72.
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propriétaires évincés?®. Cependant, si ce droit de relogement est extensivement reconnu, il
souffre néanmoins de certaines limites. Elles sont liées a ce que la propriété en cause est a usage
d’habitation en qualité de résidence principale (A). En revanche, si ce droit est renforcé par des

234

régles de priorité et de préférence au titre de 1’article 423-1 du C. expr=**, ce n’est pas le cas

lorsque I’éviction est de nature provisoire (B).

A. Un droit au relogement reconnu selon la nature de la propriété privée acquise
S’agissant de cette garantie, il est bon de noter que, concernant les propriétaires, le droit
au relogement souffre de deux limites qui sont de nature a diminuer la marge protectrice a leur
égard par rapport aux autres occupants. Il faut d’une part que la propriété acquise représente un
local dédié exclusivement & un usage d’habitation, et d’autre part qu’elle le soit a titre principal.

a. Un local a usage d’habitation : I’exclusion des locaux professionnels des
propriétaires

En lisant D’article L. 341-1 du C. urb., le législateur, lors de la détermination des
occupants qui peuvent bénéficier d’un droit de relogement dans le cadre d’une opération
d’aménagement urbain, renvoie d’abord a I’article L. 521-1 du CCH qui, a son tour, détermine
les occupants bénéficiaires ainsi que les locaux concernés. Le 1égislateur, a I’occasion de ce
dernier article, précise extensivement quels sont les occupants qui peuvent bénéficier d’un droit
au relogement, notamment les propriétaires et les locataires. En outre, a travers le méme article,
le Iégislateur ne cite que les locaux a usage d’habitation et d’hébergement, ce qui semble exclure
les autres locaux a usage professionnel, commercial et rural. Donc, cette détermination semble
prise en compte en intégralité au titre de I’article L. 341-1 précité, ce qui peut signifier que les
propriétaires qui ont droit au relogement dans le cadre d’une opération d’aménagement urbain
sont exclusivement les propriétaires des locaux a usage d’habitation ou d’hébergement. Ensuite,
le législateur, concernant les usages autres que d’habitation, rajoute, au titre de I’article précité,
les preneurs des baux professionnels, commerciaux ou ruraux. Un tel élargissement de la
catégorie des occupants protégés traduit bien évidemment la volonté du Iégislateur d’assurer la
protection de toute une serie d’intéréts pouvant étre remis en cause lors d’un projet

d’aménagement urbain.

Néanmoins, s’agissant de cette derniére catégorie, nous constatons tres clairement que le

233 Cass. 3¢™ civ, 20 décembre 2018, Mme. Mélanie, Mr. Gaétan, société du Ruisseau et autres, n° 17-26.919 ;
RDI, 2019, 258, obs. R. Hostiou. Il en va de méme lorsque la cessation d’une activité intervient en raison de
I’engagement par la personne publique d’une opération de restauration immobiliére. CA Aix-en-Provence, 29
janvier 2003, Mr. Oueslati, n° 01/17337 ; AJDI, 2003, p. 848, note. O. Abram.

234 Sur cette question, voir, infra, p. 129 et s.
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législateur, en citant les seuls preneurs de ces baux, exclut les propriétaires de ceux-ci.
Autrement dit, lorsque 1’occupant de 1’un de ces baux est le propriétaire, ce dernier ne peut pas
se prévaloir d’un droit au relogement au titre de 1’article L. 341-1 précité®®. Ainsi, a son tour,
le juge supréme affirme cette logique en estimant qu’un commergant qui exerce une activité
professionnelle dans un local dont il est le propriétaire, ne peut pas étre considéré comme
portant la qualité d’un occupant protégé au titre de I’article L. 341-1. En matiere de baux
professionnels, commerciaux et ruraux, cet article n’attribue le droit au relogement qu’aux seuls
occupants preneurs, ce qui signifie, dés lors, que 1’occupant propriétaire ne peut pas se prévaloir
d’un droit au relogement?®®. Donc, & ce stade, le propriétaire souffre d’une certaine
marginalisation de sorte qu’il se place dans une situation inférieure a celle des occupants
locataires. Cela traduit une certaine séveérité parce que, dans une telle situation, il nous semble
que le 1égislateur se fonde principalement sur la qualité de 1’occupant des lieux alors qu’il
devrait également se référer a la nécessité de préserver la destination professionnelle et
commerciale des lieux. En tout état de cause, nous en déduisons que la qualité de propriétaire

ne constitue qu’un motif extinctif d’un droit fondamental®’.

Il est néanmoins a se demander si les dispositions de I’article L. 314-1 du C. urb., excluant
les propriétaires usant de leurs locaux pour un usage autre que I’habitation peuvent étre
contestées au titre de I’article 8 de CEDH qui garantit le respect du domicile. La question est
loin d’étre évidente. Une privation des propriétaires définitivement évincés d’un droit au
relogement semble pratiquement rentrer dans les contours de I’article 8 précité qui n’autorise
une ingérence que pour des motifs de sécurité, de sureté, de santé, de préservation des droits et
libertés d’autrui, etc., et que si cela est strictement encadré par une loi. D’abord, la jurisprudence
communautaire admet une conception assez simplifiée et large pour le terme « domicile ». Elle

238

s’étend également aux résidences secondaires™°, aux caravanes et certains domiciles non

fixes®?, et ne fait la distinction entre un propriétaire et un locataire?*®. Cette jurisprudence ne

235 Cette interprétation s’inspire de la maxime « expressio unius est exclusio alterius » qui signifie « la mention
de ’un est ’exclusion de 1’autre ». Sur ce point, voir, L. Lauziére. L’interprétation des lois. Aodt 2012, p. 22.

236 Cass. 3t™ civ, 11 septembre 2013, Société SOFEC, n° 12-23.034 ; Dalloz actualité, 20 septembre 2013 et
AJDA, 2013, p. 1774, note. J-M. Pastor.

237 La jurisprudence estime dans ce sens qu’un artiste occupant un local commercial peut se prévaloir d’un droit
au relogement tant qu’il ne demeure pas le propriétaire des lieux. Cass. 3%™ civ, 25 mars 1992, Office public
d'aménagement et de construction de la ville de Paris, n® 91-17.003, 91-70.005 ; AJDI, 1992, p. 31, obs. A.
Bernard.

238 CEDH, 26 févr. 2008, Mr. Fagerskidld c. Suede, n° 37664/04. Voir, J.-F. Flauss. Actualité de la convention
européenne des droits de I’homme. AJDA 2008. 1929.

239 CEDH, 18 janvier 2001, Mr, Chapman c. Royaume-Uni, n® 27238/95.

240 CEDH, 21 février 2016, Mr. Cherkezov et Mme. Vanova c. Bulgarie, n° 46577/15.
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s’arréte pas a cette limite, et a, en outre, affirmé que cela concerne autant les locaux
professionnels?! que les locaux commerciaux des personnes physiques?#. En effet, dans une
démarche de proportionnalité, la cour impose aux Etats membres de prévoir des mesures
adéquates afin de compenser les atteintes au domicile, notamment pour sa perte®*® dont le droit
au relogement peut constituer I’une de ces mesures. Donc, en revenant a notre question, notons
que la protection découlant de I’article 8 de la CEDH peut éventuellement remettre en cause les
dispositions de I’article L. 341-1 précité concernant notamment la non-distinction entre un
propriétaire et un locataire, 1’apparence d’une atteinte grave au domicile ainsi que I’exigence
de prendre des mesures compensatoires. Cependant, cette éventuelle remise en cause nécessite,
en contrepartie, I’appréciation notamment des éléments précités en prenant en compte 1’absence
exclusive d’un droit au relogement aux propriétaires professionnels et commerciaux évincés,
afin que la contestation se fonde sur une base légale solide. En outre, la limitation du droit au
relogement ne se base pas seulement sur la nature du propriétaire, mais elle s’étend également

a la nature de la propriété s’il s’agit d’une propriété principale ou secondaire.

a. Un local repreésente la résidence principale : I’exclusion de la résidence secondaire
des propriétaires

En partant de 1’idée que rien n’empéche les propriétaires d’avoir plusieurs propriétés
immobiliéres?*, le législateur, dans une démarche plus restrictive, limite I’application du droit
au relogement. Ainsi les propriétaires ne peuvent bénéficier de ce droit que s’il s’agit d’un local
représentant la résidence principale des intéressés, ce qui est prévu expressément a ’article L.
521-1 du CCH augquel revoie I’article L. 314-1 du C. urb. Cela, des lors, exclut les résidences
secondaires de cet avantage. En effet, les articles régissant la question de protection des
occupants sont dépourvus de toute précision sur ce qu’'nous entendons dire par résidence
principale nonobstant son importance pour la résolution des litiges qui peuvent avoir lieu en
matiere d’aménagement urbain. Cependant, la détermination de cette notion repose
principalement sur toute une série de critéres classiques. Ils sont liés essentiellement aux
circonstances de 1’occupation, notamment sa durée, sa régularité ainsi que sa continuité qu’un

propriétaire doit remplir afin de bénéficier d’un droit au relogement. D’abord, en matiére de

241 A titre d’exemple, le cabinet d’une profession libérale, les locaux d’un journal et les locaux professionnels
d’une société. Voir respectivement ; CEDH, 28 juillet 2005, Mr. Buck c. Allemagne, n°® 41604/98 ; CEDH, 18
juillet 2013, Saint-Paul Luxembourg S.A. c. Luxembourg, n° 26419/10.

242 CEDH, 16 juillet 2002, Société Colas Est et autres c. France, n° 37971/97.

243 CEDH, 22 mai 2005, Mr. Novosseletski c. Ukraine, n° 47148/99.

244 ce qui peut s’inspirer de ’article 544 du C. civ., qui reconnait a ’individu le droit de disposer des choses de
la maniére la plus absolue a moins que cela fasse 1’objet d’un usage prohibé par les lois.
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location, la loi du 6 juillet 1989%* dans son article 2 précise qu’une résidence principale est
celle occupée pendant huit mois par an par une personne qui peut étre le preneur, son conjoint
ou une personne a charge. Cette détermination chiffrée de la durée a pour objet de déterminer
la notion de résidence principale au sens de la loi précitée. En tout état de cause, si cela ne
semble pas applicable au titre des articles L. 314-1 et suivants, pour qu’une résidence soit
qualifiée de principale, elle doit se caractériser par une certaine existence dans temps, ce qui
vient d’étre précisé par la jurisprudence. Le juge supréme, a I’occasion d’un contrat de location,
précise que la notion d’une résidence principale doit impliquer un minimum de continuité et de
régularité de I’occupation. Cela se traduit par des lieux qui représentent le centre des intéréts
vitaux ou les personnes séjournent habituellement et entretiennent des relations des plus
étroites®*®, Quant a la doctrine administrative, cette derniére, en matiére fiscale, partage trés
clairement I’interprétation précitée en se référant essentiellement a la durée d’une occupation
habituelle pendant 1’année et aux liens de rattachement pour que le propriétaire puisse
bénéficier des avantages fiscaux liés a la résidence principale?*’. On arrive & déduire qu’il existe
un certain chevauchement de criteres d’appréciation qui sont aussi transposables a la notion de
la résidence principale au sens de I’article L. 521-1 du CCH auquel renvoie I’article L. 314-1

du C. urb.

En se référant aux mémes critéres précités quant a I’appréciation de la résidence
principale, le juge se prononce en faveur des occupants d’un hotel exproprié pour des fins
d’aménagement urbain. 1l a estimé que les lieux occupés peuvent étre qualifiés comme étant la
résidence principale de ces occupants qualifiés, quant a eux de bonne foi. Il s’est essentiellement
appuyé sur le fait que les intéressés occupaient les lieux en question depuis de nombreuses
anneées, ce qui leur donne droit au relogement incombant a la personne publique chargée du
projet?®®, Malgré des jurisprudences parfois protectrices, nous constatons trés clairement que
les propriétaires, en matiére d’aménagement urbain disposent de garanties assez limitées quant

a la reconnaissance du droit au relogement. D’abord, ils se trouvent privés de la possibilité de

245 | 0in° 89-462 du 6 juillet 1989 tendant a améliorer les rapports locatifs et portant modification de la loi n° 86-
1290 du 23 décembre 1986, JORF du 8 juillet 1989, p. 8541.

246 Cass. 18 civ, 31 janvier 2006, société Sophia, n° 02-15.028 ; AJDI, 2006, p. 569. Voir aussi, F. De La
Vaissiére. Domicile multiple et notion de « résidence principale ». AIDI, 2006, p. 569. En outre, les juges prennent
en compte certains éléments afin d’affirmer les critéres cités ci-dessus dont on cite notamment les lieux de
scolarisation des enfants, les factures d’électricité et téléphoniques ou 1’inscription sur les listes électorales. Sur ce
point, voir, V. De Bary. Le respect de 1’'usage d’habitation de la résidence principale. L’activité immobiliere,
octobre 2015, n°® 762.

247 Réponses ministérielles, JO Sénat, 4 janvier 2018, p. 29 et JOAN, 7 février 2015, p. 2707.

248 Cass. 3*™ civ, 4 novembre 2009, SEM Marseille aménagement, n° 08-17381. Voir aussi, G. Forest. Les «
chibanis » du Rouet ont droit au relogement. Actualité Dalloz, 17 novembre 20009.
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se prévaloir d’un droit au relogement lorsqu’ils sont propriétaires des locaux acquis dans
lesquels ils exercent des activités professionnelles, commerciales ou rurales. Cela semble non
de seulement nature & marginaliser les propriétaires, mais également a remettre en cause
I’activité concernée. Ensuite, la situation des propriétaires s’aggrave lorsque seuls les preneurs
de ces locaux sont protégés en leur reconnaissant expressément un droit au relogement, ce qui
place les propriétaires dans une situation inégalitaire. Donc, les preneurs qui n’ont que des droits
limités sur la chose louée semblent beaucoup plus privilégiés que les propriétaires malgré leur
plénitude reconnue sur leurs propriétés. En outre, cette situation défavorable des propriétaires
est aussi accentuée en matiere d’éviction provisoire ou ceux-ci ne disposent pas d’un droit de

priorité quant au relogement.

B. Undroit au relogement dépourvu de priorité lorsque I’éviction est provisoire

A la lecture de ’article L. 423-1 du C. expr., nous constatons clairement que le législateur
en agissant au profit des propriétaires définitivement évinces impose a la personne publique
I’obligation de procéder a ce relogement. Cette obligation s’effectue sous réserve de respecter
les exigences de la priorité qui permet aux propriétaires évincés, sous certaines conditions,
d’étre logés en priorité dans un logement soumis a la Iégislation de HLM, ce qui renforce leurs
droits en la matiére®*®. Cependant, lorsqu’il s’agit d’une éviction provisoire, les propriétaires
concernés ne peuvent pas bénéficier de ce droit de priorité. Cela peut s’expliquer par le fait que
ce droit a pour objet de compenser la gravité de la perte de propriété en offrant aux propriétaires
beaucoup plus de garantie afin de leur assurer I’acces a la propriété. La logique n’est pas la
méme lorsqu’il s’agit d’une éviction provisoire, dans le sens ou les propriétaires peuvent
récupérer leur propriétés des I’achévement des travaux. En contrepartie, le législateur dans une
démarche protectrice, restreint les pouvoirs de I’action publique en la matiére afin de protéger

les propriétaires contre tous comportements abusifs portant atteinte a leur droit de propriété.

a. Un logement adequat a la situation des propriétaires
Il est clair que le Iégislateur prend toujours les intéréts des propriétaires évincés avec
rigueur. Il impose a la personne publique non seulement de reloger les intéresses maiségalement
de leur garantir un relogement dans des lieux compatibles avec leurs situations personnelles et
familiales. Une telle obligation s’impose quelle que soit la durée de cette éviction provisoire.
En revanche, le législateur, contrairement a 1’éviction définitive, ne reconnait certes pas aux

propriétaires les avantages de priorité prévus a I’article L. 423-1 du C.

249 gur cette question, voir, infra, p. 129 et s.
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expr., permettant aux propriétaires évincés de maniere définitive de bénéficier d’un droit de
priorité lors du relogement en qualité de locataire ou de propriétaire dans un local soumis au
régime des HLM. Néanmoins, il garantit, en vertu de ’article L. 314-3 du C. urb., un seuil
minimum de protection. Il exige toutefois que le local offert a titre de relogement provisoire,
soit adéquat aux besoins personnels et familials des propriétaires, et répondre aux conditions
d’un logement décent qui se substitue au logement initial objet des travaux a réaliser dans un
délai déterminé.
b. L’obligation de réalisation du projet dans un délai déterminé

S’inspirant de son caractére provisoire, le relogement d’un propriétaire pendant la période
des travaux doit se limiter a un délai déterminé. Ainsi, dans une démarche protectrice des
intéréts des concernés, le législateur limite I’action publique en maticre de réalisation de
travaux. Il prévoit, au titre de I’article L. 314-3 du C. urb., qu’au-dela de 3 ans les propriétaires
auront le droit de bénéficier des avantages reconnus lorsque 1’éviction est définitive®.
Néanmoins, au sein de I’article précité, le point de départ de ce délai n’est nullement déterminé,
ce qui est de nature a entrainer une ambiguité compte tenu notamment de 1’importance d’une
telle question. La logique implique que ce délai de 3 ans commence a courir des 1’éviction totale
des lieux objet des travaux car la personne publique, pour des raisons notamment de sécuriteé,
ne peut en aucun cas débuter les travaux en présence des occupants, donc, la question de

déterminer le point de départ est sirement importante.

En outre, cette limite de I’action publique dans le temps semble s’inscrire dans deux
dimensions de protection. Cela représente une garantie aux exigences de respect du domicile et
des biens tout en veillant a la stabilisation de la situation précaire des propriétaires. Le
Iégislateur précise une durée déterminée afin de garantir la proportionnalité de I’action publique
qui doit assurer I’achévement des travaux au moment requis. Cela signifie que passé ce délai,
ou bien un avancement trop lent des travaux est susceptible de remettre en cause les droits des
propriétaires liés au respect de domicile protégé au titre de 1’article 8 de la CEDH et des biens
au titre de I’article 1*" du 1° protocole additionnel. En effet, la jurisprudence de la cour
européenne insiste a plusieurs reprises sur la question du respect de la propriéetée. Elle sanctionne
toute ingérence disproportionnée car la premiére victime d’une telle ingérence est la jouissance
de ce lieu et, de ce fait le non-respect des délais imposés ou une livraison trop retardée des lieux

peut constituer une atteinte excessive a la jouissance de la propriété?!. Cependant, cette

250 gur cette question voir, infra, p. 119 et s., p. 129 et s.
251 b. Tharaud. La protection du logement dans la jurisprudence de la Cour européenne des droits de I'nomme :
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éviction provisoire prive les propriétaires de certains avantages reconnus exclusivement sur la

base de I’éviction définitive.

c. L’exception de ’application des exigences de I’éviction définitive

Sur ce point, le 1égislateur adopte une mesure conciliatoire qui est de nature a sécuriser
la situation précaire des propriétaires. Il sanctionne la personne publique qui ne respecte pas les
exigences de délai de 3 ans prévu a l’article L. 314-3 précité. Ainsi, passé ce délai, ces
propriétaires seront considérés comme évinces définitivement et par voie de conséquence, ils
bénéficieront d’un droit de se prévaloir des avantages reconnus en matiere d’éviction définitive
prévus a l’article L. 314-2 du C. urb. Néanmoins, cette transformation dans la situation des
propriétaires ne peut intervenir sans s’interroger sur le sort des immeubles objets des travaux
dans le cadre d’aménagement urbain. Au titre de Iarticle précité, le 1égislateur ne détermine
pas de maniére claire si les propriétaires bénéficient des avantages de 1’éviction définitive
seulement a titre de renforcement des garanties des propriétaires qui sont moins protégés en
maticre d’éviction provisoire qu’en matiere d’éviction définitive. Le législateur, en se référant
a I’application de I’article précité, ne prévoit aucune limite a 1’applicabilité de dispositions de
cet article de sorte que cela donne lieu a une application intégrale de celui-ci. Autrement dit, ne
semble-t-il pas que par ce renvoi les propriétaires ne bénéficient que d’une partie des avantages

prévues en matiere d’éviction définitive comme une compensation du retard dans les travaux.

Cela explique notamment que I’intention du législateur vise a considérer que, au-dela du
délai de 3 ans, les propriétaires évincés provisoirement se trouvent dans une situation semblable
a une dépossession en raison des travaux non acheves dans les délais, et pourront donc
bénéficier des avantages de 1’éviction définitive. Donc, cela donne lieu a des droits
d’indemnisation et de relogement qui s’accompagnent des droits de priorité et de préférence
garantissant aux propriétaires dépossédés I’acces a la propriété. De méme I’importance du choix
pris par le législateur réside dans le fait qu’en vertu de 1’article précité, les propriétaires
disposeront d’un droit de priorité pour l'attribution ou l'acquisition d’un immeuble a titre de
propriété ou de jouissance, ce qui leur garantit I’accés a leurs anciennes propriétés une fois les
travaux achevés. Finalement, le relogement ne représente pas la seule garantie instantanée
offerte aux propriétaires dans le sens ou ces derniers bénéficient également d’une indemnisation
compensant la perte matérielle de la propriété. Si la poursuite des objectifs d'aménagements

conduit a de nécessaires compensations, nous verrons cependant que le droit a I'indemnisation

un droit a l'architecture complexe. RDSS, 2015, p.221.
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reste une garantie relative. Les propriétaires privés ne sont pas dans une situation réelle enviable

lorsque leurs propriétés fonciéres vont servir de support a I'action publique.

Paragraphe 2 : Le droit a ’indemnisation : une garantie de plus en plus dévalorisée

Nous parlons d’une indemnisation beaucoup plus en matiére d’expropriation qu’en
matiere de DPU?®?. L’indemnisation constitue une garantie compensatoire classique qui,
précisement, consiste a compenser pour le propriétaire, sous forme pécuniaire, la perte de sa
propriété a travers une expropriation. Cette mesure représente le point commun que les textes
protégeant?? la propriété prévoient expressément, comme c’est le cas des articles 17 de la
DDHC ainsi que 545 du C. civ. Ces deux articles précités insistent sur le fait que
I’indemnisation des propriétaires est « juste et préalable », ce qui a été également réaffirmé a
I’article L. 1 du C. expr. En effet, il en va différemment pour le droit au relogement, le droit a
I’indemnisation est encadré par d’autres types d’exigences sans prendre en compte la
destination du bien exproprié. Ceci fait I’objet d’une préoccupation tant législative que
jurisprudentielle qui ne cesse pas de se développer afin de s’adapter aux exigences d’une
indemnisation juste (A) et préalable (B) requise par les articles précités. Cependant, le
contentieux que suscite cette question montre que les propriétaires se sentent globalement Iésé

dans leurs droits.

A. L’indemnisation des propriétaires relativement juste

En combinant I’articles L. 1 qui a repris les termes des articles de principe mentionnés
plus haut, et I’article L. 321-1 du C. expr., nous pouvons en déduire qu’une indemnisation juste
est celle qui correspond a une réparation intégrale des préjudices directs, matériels et certains
produits par I’expropriant du fait d’une procédure d’expropriation. Cependant, ces criteres
classiques admis par le législateur se caractérisent par une certaine relativité. En effet, ils sont
susceptibles de rendre difficile la question d’indemnisation car ils ne contiennent pas
d’¢éléments servant a une détermination concréte de 1’indemnisation. Donc, a ce stade, la
question est loin d’étre évidente®>*. C’est la raison pour laquelle 1’appréciation de cette

indemnité doit, en outre, afin d’assurer une justesse crédible, se fonder, principalement sur un

252 En matiére de DPU I’opération est beaucoup plus proche a une transaction de vente qui donnera lieu a une

livraison du prix, car sa logique implique que la personne publique se substitue a 1’acheteur. Cependant, ce mode
d’acquisition partage certains aspects de 1’expropriation notamment en ce qui concerne la date de référence, la
valeur vénale, la prise en compte des restrictions administratives, etc. Voir, infra, p. 120 et s.

253 [ "article 1¢" du 1¢ protocole additionnel de la CEDH qui protége le droit de propriété et se prononce sur sa
privation ne mentionne pas les critéres cités ci-dessus, il laisse une marge d’appréciation aux états membres
d’assurer, proportionnellement, a la fois 1’usage de la propriété et les mesures de compensation.

254 LLa doctrine estime aussi que ces critéres peuvent rencontrer un probléme d’appréciation de leur portée. Voir,
R. Hostiou. J.-F. Struillou. Expropriation et préemption, Litec, 4°™ édiction, 2011, p. 193.
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critére plus concret dit « valeur vénale » du bien exproprié. D’autant que d’autres ¢léments
couverts par la qualification d’un préjudice matériel, direct et certain, peuvent incidemment

jouer un rdle modulateur quant a I’appréciation cette indemnite.

a. Lavaleur vénale : un élément principal d’appréciation décliné

L’indemnisation de I’exproprié se réfere inéluctablement a la prise en compte de la valeur
vénale du bien exproprié qui consiste a évaluer la valeur de celui-ci au regard des conditions
actuelles sur le marché immobilier. En revanche, a la lecture des articles régissant la matiere de
I’expropriation, nous constatons trés clairement que le 1égislateur ne cite pas le terme « valeur
vénale ». il se référe plut6t, en vertu de I’article L. 321-1 du C. expr., a la seule précision selon
laquelle I’indemnité couvre les seuls préjudices matériels, directs et certains. Néanmoins, ces
derniéres exigences doivent étre complémentées par la prise en compte de la valeur vénale du
bien exproprié. Autrement dit, I’appréciation de la perte de la propriété expropriée qui
représente un préjudice matériel est estimée par rapport a sa valeur vénale. Dans ce sens, le juge
européen rappelle que I’indemnisation d’un bien exproprié doit s’évaluer au regard des
conditions traduisant sa valeur marchande. Il insiste également sur 1’idée de prendre en compte
la valeur réeelle de ce bien exproprié. Un bien exproprié, méme s’il est classé comme un terrain
agricole par le document d’urbanisme, doit s’évaluer en tenant en compte de sa valeur
marchande réelle, tant que le terrain agricole en cause est destiné a la construction d’un espace
commercial®®. 11 faut déduire de cette position du juge européen que I’appréciation méme de
la valeur vénale ou marchande d’un bien exproprié ne se limite pas seulement a la destination
actuelle du terrain. En effet, la destination que ce terrain revétira est a prendre en compte quant
a ’appréciation de la valeur vénale réelle du bien. A défaut, une telle appréciation portera
atteinte aux exigences de I’article 1° du 1°" protocole additionnel de la CEDH, selon le juge
européen. De méme, cette valeur vénale consiste également en la prise en compte, selon la
nature du terrain, tant de 1’assiette fonciere que du bati existant et non seulement le terrain nu,
ce qui représente le dommage matériel de la procédure d’expropriation. Dans ce sens, le juge
supréme préconise la nécessité de prendre en compte la situation privilégiée du bien exproprié.
Il estime ainsi qu’a titre d’exemple 1’accés asphalté d’un terrain constitue un élément
privilégiant la situation dudit terrain quant a 1’appréciation de 1’indemnité, ce qui assure une

certaine justesse de I’indemnisation?®,

255 CEDH, 17 novembre 2015, Mr. Preite c. Italie, n° 28976/05 ; RDI, 2016, p. 22, obs. R. Hostiou.

256 (Cass, 3eme civ, 2 mars 2010, Mr. Frédéric et autres, n° 09-12.067 ; AJDI, 2010, p. 483 ; AJDI, 2010, p. 483,
note, C. Morel. Cass. 3¥™ civ, 1°" décembre 1993, société Vigoureux, n° 92-70.457.
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En effet, I’idée de base de I’appréciation de I’indemnisation s’appuie principalement sur
la valeur vénale réelle du bien exproprié qui consiste a couvrir le préjudice matériel portant tant
sur I’assiette fonciere que sur le bati existant. Cependant, cette logique souffre de certaines
déclinaisons qui sont de nature a limiter I’ampleur du concept de la valeur vénale, voire la
remettre en cause. Ces déclinaisons se traduisent essentiellement par trois cas différents dont la
base légale est tantot 1égislative, tantot jurisprudentielle. Il s’agit de 1’exclusion d’indemniser
le préjudice moral, de la limitation de 1’indemnisation au seul terrain nu en maticére de lutte

contre I’habitat indigne et des raisons légitimes de 1’utilité publique.

1- Une déclinaison liée a I’exclusion de toute indemnité du préjudice moral

Le lien qui lie le propriétaire a sa propriété ne se résume pas a la seule relation physique
et économique. Cette propriété représente egalement pour le propriétaire un sens spirituel et
moral essentiellement lié & 1’affection, a I'honneur et a sa réputation®®’. Cela peut étre remis en
cause a I’issue d’une procédure d’expropriation, ce qui évoque la polémique sur la possibilité
d’indemniser ce préjudice moral. En matiere d’expropriation, au niveau législatif, il est
clairement contestable que le 1égislateur au titre de ’article L. 321-1 du C. expr., ne mentionne
que la nécessité de réparer le préjudice matériel, ce qui signifie 1’exclusion de toute indemnité
du préjudice moral. Au niveau jurisprudentiel, la question n’a quasiment pas changé. S’agissant
de la jurisprudence nationale, le Conseil constitutionnel a été saisi par la Cour de cassation®
en ce qui concerne la constitutionnalité des dispositions de ’article précité¢ qui exclut toute
possibilité d’indemniser le préjudice moral de I’expropriation. Les requérants considérent que
les dispositions de cet article portent atteinte a la justesse de 1’indemnisation prévue notamment
par Particle 17 de la DDHC. Le juge constitutionnel estime que le fait d’exclure le préjudice
moral de toute indemnisation n’est pas inconstitutionnel. Cela est au motif que, d’un cote,
I’expropriant poursuit un but d’utilité publique, et d’un autre, I’indemnisation de tout préjudice
matériel est reconnue a ’exproprié tant que cela est direct et certain®®, ce qui a été clairement

260

partagé par le juge judiciaire-®”. Quant a la jurisprudence communautaire, le juge européen a

pris une position de sorte que la question reste toujours entachée d’ambiguité. D’un cOte, il a

257 | a doctrine définit le préjudice moral comme celui atteignant les intéréts extrapatrimoniaux et non
économiques de la personne, en Iésant ce qu’on appelle les droits de la personnalité, parmi lesquels on cite le droit
a I’honneur. Voir, G. Marty. P. Raynaud. Droit civil, les obligations, 1962 p. 360.

258 Cass. 3% civ, 21 octobre 2010, Mr. Jaques, QPC, n° 10-40.038 ; AJDA, 2010, p. 2028, Note, S. Brondel.

259 Cons. Const. 21 janvier 2011, Mr. Jagues, QPC, n® 2010-87 ; AJDA, 2011, 134, note, S. Brondel. Sur cette
question, voir le commentaire de la décision aux Nouveaux cahiers du Conseil constitutionnel, cahier n° 32. La
doctrine lors de cette demande de constitutionnalité n’attendait pas un revirement en la matiére. Voir, B. Seiller.
L'expropriation au crible improbable du contréle concret de constitutionnalité. AJDA, 2010, p. 2393.

260 Cass. 3¢me civ, 16 mars 2011, Cts. Ferrera, n° 09-69.544 ; recueil Dalloz, 2011, p. 948, obs. G. Forest.

121



reconnu au requérant expropri¢ la possibilité de se prévaloir d’une indemnité du préjudice
moral. En D’occurrence, 1’état d’angoisse et de tension subi par 1’exproprié a cause de
I’expropriation de sa propriété représentant son lieu de travail. D’un autre, le juge n’attribue
aucunement a cette possibilité un caractére obligatoire®®!. Cette position fait couler beaucoup
d’encre. Elle a poussé certains auteurs a s’interroger sur la compatibilité de cette exclusion
absolue du préjudice moral de toute indemnisation avec I’article 1" du 1°" protocole additionnel
de la CEDH??, ainsi que sur I’exigibilité de I’indemnisation de ce type du préjudice notamment
en I’absence de sa mention expresse au titre de I’article L. 321-1 précité®®, La déclinaison de

la valeur vénale est également due a d’autres raisons liées essentiellement a 1’utilité publique.

2- Une déclinaison liée aux raisons légitimes de I’utilité publique

Dans une dimension assez bouleversante, la jurisprudence communautaire prévoit la
possibilité d’indemniser un propriétaire exproprié a un montant inférieur a la valeur marchande
du bien exproprié. Une telle possibilité dérogatoire au principe de la valeur marchande du bien
ne s’applique pas de maniere aléatoire dans le sens ou le juge communautaire restreint cette
dérogation par une raison légitime de I’utilit¢ publique. La cour européenne précise, a
I’occasion de la requéte d’un propriétaire exproprié dont la portée principale est d’évoquer que
I’indemnisation qui lui été allouée n’atteint pas la valeur vénale réelle du bien suite a une revente
du bien & un prix assez supérieur a celui de I’indemnisation, que « des objectifs légitimesde
I’utilit¢ publique peuvent militer pour un remboursement inférieure a la pleine valeur
marchande »?%*. Néanmoins, la cour n’aborde pas profondément la question d’appréciation de
la limite de cette possibilité d’une indemnité inférieure a la valeur vénale du bien. Cela se
justifie par le fait que cette question ne représentait pas I’objet principal de la requéte. Les
exigences de la lutte contre 1’habitat indigne peuvent également provoquer une remise en cause
de la valeur vénale d’une propriété expropri¢e dans le cadre des opérations d’aménagement

urbain.

3- Une déclinaison liée a la lutte contre I’habitat indigne
Nous avons vu précédemment que les projets d’aménagement urbain peuvent suivre un

objectif de la lutte contre I’habitat indigne qui représente un danger imminent pour la

261 CEDH, 11 avril 2002, Mr. Lallement c. France, n® 46044/99 ; AJDA, 2002, p. 686.
262 p BON. Réforme de la procédure judiciaire d’expropriation. AJDA, 2005, p. 537.

263 Syr cette jurisprudence de la cour européenne, voir, R. Hostiou. La Cour européenne des droits de I'nomme et
I'évaluation du préjudice consécutif a I'expropriation de terrains agricoles. AJDA, 2002, p. 686.
264 CEDH, 4 novembre 2010, Mr. Dervaux c. France, n® 40975/07.

122



population. Cet objectif trouve son origine dans la loi du 10 juillet 1970%%° dont les dispositions
autorisent 1’action publique a poursuivre 1’expropriation des seuls immeubles déclarés
insalubres a caractére irrémédiable. Ce texte qui a été déclaré constitutionnel®®® prévoit des
regles dérogatoires en matiere d’expropriation notamment en ce qui concerne la question de
I’indemnisation. En effet, 1’article L. 511-6 du code précité prévoit un régime d’indemnisation
assez exorbitant dans le sens ou le dommage matériel se limite uniquement a la seule perte de
I’assiette fonciére sur laquelle se trouve I’'immeuble visé par I’action de la lutte contre ’habitat
indigne. Autrement dit, I’indemnisation des propriétaires visés par cette action ne porte que sur
le terrain nu de leur propriété, ce qui exclut de toute indemnisation le bati existant déclaré
irrémédiable. Le juge supréme admet 1’applicabilité de cette solution méme si la personne
publique engage une procédure d’expropriation de droit commun lorsque les conditions
dérogatoires sont réunies®®’. Cependant, le 1égislateur, au sein de Iarticle précité, adopte deux
exceptions qui sont de nature a atténuer la sévérité de ce régime dérogatoire de I’indemnisation.
D’abord, cela concerne les propriétaires des immeubles qui ne sont ni insalubres ni impropres
a leur destination mais dont la démolition est nécessaire a la résorption de 1’habitat indigne.
Ensuite, lorsque les immeubles insalubres sont occupés par les propriétaires eux-mémes, ce qui
signifie, a contrario, que lorsque ces immeubles sont occupés par les locataires, les propriétaires
recevront leurs indemnités selon les regles dérogatoires. Finalement, notons que la valeur
vénale souffre d’une certaine relativité qui est de nature a réduire la marge indemnitaire des
propriétaires. Cette marge peut également étre influencée négativement au regard de certains

autres éléments a prendre en compte quant & I’appréciation de I’indemnité.

b. Les autres éléments d’appréciation de I’indemnité : des éléments incertains
En outre, d’autres €léments essentiels peuvent également jouer un role décisif a la
détermination de I’indemnisation du propriétaire expropri€¢. Parmi ces ¢léments, nous citons
notamment : les revenus locatifs, les travaux d’amélioration réalisés par le propriétaire ainsi
que les servitudes administratives grevant le bien. Ce sont des éléments sensibles dans le sens
ou certains peuvent adopter des comportements dolosifs et spéculatifs, voire influencer

quantitativement 1’assiette matérielle de 1’indemnisation.

265 Tant la loi n® 2020-1525 du 7 décembre 2020 d'accélération et de simplification de I'action publique que
I’ordonnance n°® 2020-7 du 6 janvier 2020 relative & la prise en compte des besoins de la défense nationale en
matiére de participation et de consultation du public, d'acces a l'information et d'urbanisme, restent sans incidence
sur ce régime d’indemnité dérogatoire prévu a I’article L. 511-6 du C. expr.

266 \oir, supra, p. 100 et s.

267 Cass. 3™ civ, 7 septembre 2011, époux Muratori, n® 10.10-597 ; ADJA, 2011, p. 2151 ; RDI, 2011, p. 550,
Obs. R. Hostiou.
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1- L’indemnisation des revenus locatifs

La perte des loyers est 1’un des préjudices que I’exproprié peut subir lors d’une procédure
d’expropriation. Sur ce point, il nous semble que le Iégislateur ne se prononce pas sur le sort de
cette catégorie de préjudice. Quant a la jurisprudence, le juge supréme, en se référant a I’article
L. 321-1 du C. expr. qui détermine les seuls préjudices de nature matérielle, directe, et certaine,
estime ouvertement que la perte des loyers peut étre indemnisée au titre de 1’article précité, ce
qui redéfinit le concept du préjudice indemnisable. Cependant, le juge supréme précise que
I’indemnité de la perte des loyers est conditionnée a ce que le bien exproprié fasse d’ores et
déja I’objet d’une location au moment de I’expropriation®®®, Cette condition ne justifie pas a
elle seule I’indemnisation des préjudices liés a la perte des revenus locatifs. Le juge supréme
rajoute que cette perte de revenus doit également étre le résultat consécutif de la procédure
d’expropriation, ce qui exclut bien évidemment les autres raisons qui peuvent générer une telle

perte26°

. A propos de cette derniére jurisprudence, le juge supréme, dans une démarche en vue
d’assurer une indemnité juste et équitable, écarte le motif selon lequel I’exproprié pourra tirer
des revenus de I’indemnité qu’il recevra en 1’exploitant afin de compenser la perte des loyers.
Donc, la perte des loyers a I’occasion d’une procédure d’expropriation est clairement
considérée comme un préjudice matériel, direct et certain au sens de ’article L. 321-1 précité

que I’indemnisation doit inéluctablement couvrir, ce qui n’est pas le cas s’agissant des travaux

d’amélioration.

2- Lestravaux d’amélioration réalisés par le propriétaire
A propos de cette question, la distinction doit étre faite entre le DPU et I’expropriation
en tant que des moyens d’acquisition fonciére qui se différencient dans leur logique. S’agissant
du DPU la situation est beaucoup plus moins complexe. A la lecture du (b) de I’article L. 213-
4 du C. urb., le législateur se prononce expressément en faveur des propriétaires en prévoyant
que ces travaux d’amélioration ne sont pas présumés faits dans le but d’avoir une indemnité
plus élevée méme s’ils ont été réalisés postérieurement a la date de référence qui est aussi en

matiére de DPU assez anticipée®’®. Une telle solution semble fortement s’adapter au concept du

268 Cass. 3¢™ civ, 2 juillet 2003, Consort X, n® 02.70-113.
269 Cass. 3 civ, 7 avril 2015, Sté., d'aménagement de la Ville de Paris, n° 13-27.547 ; AJDI, 2015. 526.

270 1 existe plusieurs date de référence afin d’estimer les biens acquis par voie de DPU, voir I’article L. 213-4 du
code de I’'urbanisme. En tout état de cause, bien que la jurisprudence qualifie le contrat issu de DPU comme contrat
de droit privé (CE, 21 avril 2000, Sté., foncier immobilier lyonnais, n® 180325) le législateur garde une certaine
ingérence en imposant, selon le cas, une date de référence qui semble pratiquement anticipée. Cette anticipation
est positive, car elle permet de lutter contre certains comportements spéculatifs des propriétaires en retardant par
exemple la DIA le temps que le prix du marché immobilier augmente, et elle est négative car cela risque de priver
les propriétaires de bonne foi d’une indemnité réelle lorsque leur DIA intervient & une période ou le prix du marché
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DPU. Ainsi la mise en ceuvre de ce droit est conditionnée a une DIA du propriétaire, a défaut,
ce droit n’est en aucun cas exergable. Donc, durant cette période qui peut durer longtemps, le
propriétaire dispose de la plénitude de son droit de propriété de sorte que cela ’autorise a
disposer de son bien. C’est pourquoi il est injuste de voir les propriétaires privés de leur droit

d’avoir une indemnisation pour des travaux d’amélioration sur des biens frappés de préemption.

S’agissant de 1’expropriation, le législateur entache sa position d’une sévériteé susceptible
de mettre considérablement en cause le droit a I’indemnité des propriétaires. En effet, en se
référant a I’article L. 322.1 du C. expr., nous constatons que le législateur ne prend en compte
ni les travaux d’amélioration réalisés antérieurement a la date de 1’ordonnance d’expropriation,
ni ceux réalisés postérieurement a 1’ouverture de I’enquéte publique. Du ce fait, le législateur
englobe tout type de travaux réalisés entre la date d’ouverture de 1’enquéte et celle de
I’ordonnance transférant la propriété, avec présomption d’intention spéculative, voire
dolosive?. La Cour de cassation saisie d’une demande de QPC estime que cette présomption
n’est pas inconstitutionnelle, car elle peut faire I’objet d’une preuve contraire?’?. S’agissant de
cette preuve, la cour en a assouplie la portée en admettant la possibilité de prouver le contraire
en employant tout type de moyens, ce qui bien évidemment fournit une sorte d’assurance aux
droits indemnitaires des propriétaires?”®. Donc, nous pouvons constater que le Iégislateur réagit
en fonction de la date de référence de sorte que la prise en compte des travaux est restreinte
lorsque la date de référence est anticipée, et ce, afin de lutter contre toute spéculation.
Finalement, notons que si les travaux d’amélioration peuvent provoquer une intention
spéculative de la part des propriétaires expropriés, cette intention peut également étre
provoquée par la personne publique en instituant des servitudes et des restrictions

administratives.

3- Les servitudes et restrictions administratives
Au titre de D’article L. 322-2 du C. expr., I’'indemnisation des biens exproprié€s est
prescrite en tenant en compte des servitudes et restrictions administratives qui peuvent les
grever d’une maniere qui limite partiellement ou totalement les droits d’utilisation du sol. Si les

travaux d’amélioration sont susceptibles de faire 1’objet d’une intention spéculative de la part

est plus élevé que celui de la date de référence.

271 Contrairement au DPU, la date de référence est assez avancée, ce qui représente une garantie pour les
propriétaires d’avoir une indemnité compléte de sorte qu’elle prend en compte 1’augmentation du prix du marché
immobilier qui change d’une période a 1’autre. C’est la raison pour laquelle nous pensons que le 1égislateur est
assez prudent quant a la prise en compte de travaux d’amélioration en matiére d’expropriation.

272 Cass. 3¢™ civ, 25 juin 2015, Sté., SCCV Huit Douze, n°® 15-40.013 ; RDI 2015. 525, obs. R. Hostiou.

273 Cass, 3™ civ, 4 décembre 1996, Ets., public de la Basse-Seine, n° 95-70.105 ; AJDI, 1997, p. 214.
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des propriétaires, 1’institution de servitudes et restrictions administratives, par la personne
publique, peut revétir un caractére dolosif dans le but de priver les propriétaires d’une juste
indemnité. Ce caractére dolosif est a constater par le juge de 1’expropriation saisi par les
propriétaires. D’abord, il faut remarquer que, selon la jurisprudence, I’institution de telles
servitudes ne constitue pas a elle seule un signe dolosif de sorte que cela doit s’accompagner
de toute une série de circonstances la confirmant?’. En effet, le juge supréme affirme le
caractere dolosif notamment lorsqu’il existe une « collusion frauduleuse » entre I’expropriation
et la commune qui procede a un déclassement irrégulier du bien, tout en sachant que celui-ci
est destiné a un projet d’aménagement qui n’est pas du tout compatible avec les servitudes
prises?’®. D’aprés cette jurisprudence, nous pouvons en conclure que représente un signe dolosif
I’institution de servitudes concomitamment a 1’'une des procédures d’expropriation notamment
entre la date d’ouverture de I’enquéte publique et celle de I’ordonnance du juge d’expropriation,
I’incompatibilité de ces servitudes avec les projets a venir. De méme pour le classement d’un
terrain en zone inconstructible alors que celui-ci est en cours d’expropriation pour recevoir une
construction, ainsi que I’absence d’une motivation concréte justifiant I’instauration de ces
servitudes. En tout état de cause, la question souffre de toute une série de cas ou I’intention
dolosive est fortement constatable sans que cela soit absolu?’®. Donc, force est de constater que
le caractére juste de ’indemnité est de plus en plus fragilisé, tant sur le plan l1égislatif que
jurisprudentiel. Cela nous conduit a nous demander si c’est également le cas de son caractere

préalable.

B. La relativité du caractére préalable de I’'indemnisation des propriétaires
L’indemnisation doit aussi remplir une autre exigence, celle d’étre préalable. Cela
signifie que I’indemnisation des propriétaires doit inéluctablement intervenir a un stade
déterminé du processus décisionnel de 1’expropriation afin que les droits indemnitaires des
propriétaires ne soient pas remis en cause. Ainsi, I’indemnisation doit intervenir antérieurement

a la possession du bien exproprié, mais d’autres éléments peuvent en décider autrement.

a. L’indemnisation antérieure a la possession
A la lecture des articles L. 231-1 et L. 232-1 du C. expr., le législateur prend en compte

la prise de possession comme le repére d’une indemnité préalable. Les propriétaires doivent

274 Cass, 3t™ civ, 22 juillet 1992, Mr. X, n° 90-70.175. Voir aussi, AJDI, 2001, p. 816.
275 Cass. 38me cjy, 24 mars 2015, Sté., investissement foncier réunion, n°® 13-27.717.

276 Sur ce point, voir, A. Bernard. Le déclassement d'une parcelle en zone inconstructible ne suffit pas a caractériser
I'intention dolosive de I'expropriant. AJDI, 2001, p. 817 ; R. Hostiou. Restriction abusive a l'urbanisation et
intention dolosive de I'expropriant. AJDI, 2004, 132.
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étre indemnisés préalablement a la prise de possession par 1’expropriant. Cette indemnité
s’effectue méme si une prise de possession urgente est constatée, ou bien dans le cas ou
I’expropriation est menée selon les régles dérogatoires en matiere d’habitat indigne. A
contrario, une indemnité postérieure ou retardataire ne sera pas envisageable sans porter atteinte
aux droits des expropriés. Cela a été clairement partagé par la cour européenne méme si
I’exigence d’une indemnité préalable au titre de ’article 1° du 1°" protocole de la CEDH est
completement absente. Elle se prononce en défaveur d’une indemnité anormalement
retardataire. Elle estime que cela peut générer des conséquences matérielles graves et place
I’exproprié dans une situation d’incertitude sans déterminer une date précise a laquelle
’indemnité doit intervenir?’’. Du point de vue de la jurisprudence interne, le juge
constitutionnel, en s’inspirant des exigences de I’article 17 de la DDHC, insiste fortement sur
I’idée qu’une indemnité doit en principe étre versée aux expropriés au jour de dépossession?®,
Il est aussi a constater que le juge constitutionnel ne fait pas de cette idée une regle absolue dans
le sens ou il laisse une marge d’appréciation afin de prévoir des cas dérogatoires pour un
paiement immédiat de I’indemnité. En effet, dans le méme contexte, le 1égislateur exige que le
paiement des indemnités aux expropriés se fasse en tout état de cause, avant la prise de
possession du bien exproprié. Par voie de conséquence, si cela nécessite le versement immediat
de ces indemnités aux expropriés, cette régle peut faire 1’objet d’une exception ou

I’indemnisation des propriétaires s’effectue postérieurement a la possession.

b. L’indemnisation postérieure a la possession
Cependant, le législateur, dans le but de prendre en compte certains cas exceptionnels,
déroge a cette regle en prévoyant la possibilité de prendre possession du bien sans que
I’exproprié soit immédiatement payé. C’est le cas de la consignation de 1’indemnité prévue aux
articles L. 231-1 et L. 232-1 du C. expr. Cette consignation se produit lorsqu’il existe un
obstacle & un paiement immédiat?’®, ce qui implique dés lors, un report de paiement a une date
postérieure. En effet, bien que les deux articles précités se prononcent en faveur de la possibilité

d’une prise de possession en contrepartie d’une consignation de 1’indemnité, ils ne partagent

27T CEDH, 9 juillet 1997, Mr. Akkus c. Turquie, n°19263/92 ; CEDH, 7 ao0t 1996, Mr. Zubani c. Italie, n°
14025/88.

2718 | g juge constitutionnel estime que « si le législateur peut déterminer les circonstances particuliéres dans
lesquelles la consignation vaut paiement au regard des exigences de l'article 17 de la Déclaration de 1789, ces
exigences doivent en principe conduire au versement de I'indemnité au jour de la dépossession ». Cons. Const. 6
avril 2012, Mr. Youssef, QPC, n° 2012-226.

279 parmi ces cas, le refus de I’exproprié de recevoir I’indemnité, son incapacité a la recevoir, son déceés, une
opposition a un paiement, des éléments insuffisants pour justifier I’indemnisation. Ces cas sont cités a titre
d’exemple par I’article R. 323-8 du C. expr.
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néanmoins pas les mémes contours. Le premier aborde le cas normal de la possession tandis
que le second aborde le cas d’urgence de celle-ci. En tout état de cause, cela a entrainé toute
une série de polémiques concernant la constitutionnalité des articles précités vis-a-vis
notamment de I’article 17 de la DDHC.

S’agissant d’abord de ’article L. 231-1 précité. Celui-ci correspond a 1’ancien article L.
15-1 ayant fait, avec P’article L. 15-2, I’objet d’un controle de constitutionnalité. En effet, le
juge constitutionnel lors de sa décision du 6 avril 20122%° s’est prononcé sur la maniére dont le
législateur a autoris¢ a 1I’expropriant de prendre possession du bien expropri¢ ou il a reconnu
une liberté d’agir offensive notamment en ce qui concerne la consignation de I’'indemnité. Il
estime que le fait d’autoriser « I’expropriant a prendre possession des biens expropriés, quelles
que soient les circonstances, moyennant le versement d'une indemnité égale aux propositions
qu'il a faites et inférieure a celle fixée par le juge de premiére instance et consignation du surplus
», est contraire aux exigences de 1’article 17 au motif que I’indemnité est préalable et couvre
I’intégralité du préjudice. C’est la raison pour laquelle le législateur a abrogé I’article L.15-2 et
relié la question de la consignation de I’indemnité a un obstacle déterminé, ce que prévoit

désormais ’article L. 231-1.

Dans le cadre d’une procédure d’urgence, le juge constitutionnel se prononce clairement
sur la question en déclarant la constitutionalité des dispositions concernées. Il s’agit en
I’occurrence de I’article L. 232-1 qui traite le cas d’une procédure d’urgence de prise de
possession dont le caractere est fortement susceptible de porter atteinte aux droits indemnitaires
des expropriés. Le juge constitutionnel se justifie en se référant a ce que I’exproprié dispose de
toute une série de garanties telles que la possibilité de saisir le juge administratif contre 1’acte
administratif qui constate aussi 1’urgence, et le juge ne prononce des indemnités provisionnelles
que lorsqu’il n’a pas pu fixer les indemnités définitives. Il rajoute également la voie de recours
dont ’exproprié dispose pour contester les indemnités allouées?®!. Cela représente également

la méme logique adoptée en matiére d’habitat insalubre??

. Donc, I’état d’urgence constaté par
I’expropriant apparait un élément solide susceptible de justifier une prise de possession méme

en cas de la consignation de I’indemnité prononcée, notamment lorsque la raison de

280 cons. Const. 6 avril 2012, Mr. Youssef et Brahim, QPC, n°® 2012-226.

281 Cons. Const. 13 septembre 2013, Sté Invest Hotels Saint-Dizier Rennes, QPC, n° 2013-338/339 ; AJDA, 2013,

p. 2317. Sur cette décision, voir, S. Gilbert. La constitutionnalité de la procédure d'expropriation d'urgence. AJDI,
2013, p. 820.

282 Cons. Const. 17 septembre 2010, SARL I'Office central d'accession au logement, QPC, n° 2010-26 ; AJDA,
2010, p. 1736, note, S. Brondel.
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consignation trouve son origine en raison d’incidences li¢es essentiellement a 1’exproprié lui-
méme telles que le refus de recevoir son indemnité, son décés ou sa capacité a recevoir
I’indemnité. Ce qui bien évidemment, assure de ne pas freiner la nécessité de répondre a I’utilité
publique visée par la procédure d’expropriation. Donc, finalement, il faut en déduire que
I’exigence d’une indemnité juste et préalable s’inscrit dans une relativité 1égislative certaine.
L’appréciation se fonde sur plusieurs éléments variables et parfois instables qui peuvent d’une
maniére ou d’une autre nuire aux intéréts des propriétaires notamment par le fait que sa
détermination peut ouvrir la porte a certains comportements dolosifs. S’agissant du caractére
préalable, il ne peut s’interpréter indépendamment de la justesse de sorte qu’une indemnisation
préalable s’accompagne inéluctablement de 1’exigence d’une couverture intégrale du préjudice
matériel, certain et direct. A défaut, suite a un obstacle, I’indemnité est susceptible de faire
I’objet d’une consignation, ce qui relativise le procédé indemnitaire, et selon une partie de la
doctrine, le subjectivise?. Le législateur renforce néanmoins 1’aspect protecteur reconnu aux
propriétaires en adoptant un ensemble de garantie qui interviennent postérieurement a

I’acquisition de propriéteé.

Section 2 : La protection différée des propriétaires : une possible restitution de lapropriéte
privée acquise

Les propriétaires évincés disposent, en outre, d’autres garanties qui sont destinées a
compenser la privation de leurs propriétés. Ces garanties n’interviennent pas au moment de
I’éviction, ce qui les distingue des garanties étudiées précédemment. La particularité de ces
garanties réside dans le fait qu’elles sont susceptibles d’ouvrir a nouveau aux propriétaires une
possibilité d’acces a la propriété en qualité de propriétaire. Cela se manifeste essentiellement

par le droit de priorité (paragraphe 1) et le droit de rétrocession (paragraphe 2).

Paragraphe 1 : Le droit de priorité : une garantie principalement conditionnelle
Posterieurement a I’accomplissement de la procédure d’acquisition fonciére, ainsi qu’aux
obligations de relogement et d’indemnisation incombant a la personne publique, les
propriétaires dépossédés bénéficient encore d’un droit de priorité qui leur permet dans certains
cas d’accéder prioritairement, et sous certaines conditions, a la propriété. Ce droit s’applique
sur la méme assiette fonciere objet de 1’acquisition sous plusieurs formes, ce qui implique a la

fois de distinguer ce droit d’autres droits partageant relativement le méme concept (A) ainsi que

283 Voir, J-Ch. Le Coustumer. L’indemnisation des biens expropriés. LPA. 27 mai 2016, n°® 115n5, p.12. Sur cet
enjeu dérogatoire du principe du paiement d’indemnité, voir, J-P. Grandemange. Une décision de conformité aux
fondements incertains. AJDA, 2013, p. 2317.
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de décrypter les formes ou ce droit de priorité est exercable par les propriétaires (B).

A. Le droit de priorité différe et les autres droits similaires
A D’occasion des processus décisionnels des moyens d’acquisition fonciere, le droit de
priorité différé coincide théoriquement avec toute une série d’autres droits similaires qui
peuvent, selon les circonstances, étre également mis en jeu. Il s’agit notamment, du droit de
priorité dans le cadre de relogement, du droit de rétrocession et du droit d’acquisition en priorité

suite a une aliénation du bien acquis.

a. Ledroit de priorité dans le cadre de relogement

Nous avons vu précédemment que la personne publique suite a la dépossession de la
propriété est tenue a une obligation de relogement?4. A cette fin, au titre de article L. 423-1
du C. expr., auquel renvoie I’article L. 314-2 du C. urb., le droit au relogement des propriétaires
est renforcé au profit de ces derniers par un droit de priorité, s’il y a lieu, quant a I’attribution
de logement au titre des habitations a loyer modéré. Cette attribution s’effectue, selon la
disponibilité de ce type de logements, en qualité de locataire ou de propriétaire. Ainsi, en
reconnaissant un tel droit, le législateur prend en compte la situation de certains propriétaires
dépossédés dont la situation financiére est moyenne, en leur faisant bénéficier de ce type de
logement qui se caractérise par certaines facilités notamment financiéres en matiere de location
ou de vente, ce qui explique le fait de limiter cet avantage aux seuls propriétaires dépossédés
dont les ressources ne dépassent pas les plafonds fixés. Donc, le droit de priorité dans ce cadre
de relogement se différencie de celui différé par le fait qu’il s’applique concomitamment a
I’obligation de relogement en privilégiant certaines catégories de propriétaires, et ne porte pas
sur laméme assiette fonciere objet du projet d’aménagement urbain, ce qui n’est pas le cas pour
le droit de priorité différé. Quant a la jurisprudence, le juge supréme donne a ce droit un champ
d’application ¢largi, en affirmant que le droit de priorit¢ dans le cadre de relogement est
¢galement applicable au profit des propriétaires expropriés au titre de la résorption de 1’habitat
insalubre, ce qui enléve toute discrimination entre les propriétaires expropriés selon les régles
de droit commun ou celles dérogatoires?®®. Egalement, cette particularité du droit de priorité

réside dans le fait que celui-ci se différencie relativement du droit de rétrocession.

284 Sur cette question, voir, supra, p. 111 et s.

285 Cass, 3¢™ civ, 13 juin 2019, Mme. Aziza, n° 18-13.292 ; RDI, 2019, p.557, obs. R. Hostiou. Voir aussi, R.
Grand. Droit de préférence et de priorité de I'occupant d'un immeuble insalubre exproprié. Dalloz actualité 26 juin
20109.
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a. Ledroit de rétrocession

Le droit de rétrocession s’applique lorsque la personne publique ne respecte pas la
destination pour laquelle elle a procédé a I’acquisition d’un bien immobilier, soit a défaut de
réalisation du projet soit par I’aliénation du bien a des fins étrangéres, ce qui permet a 1’ancien
propriétaire de se voir restituer son bien objet de 1’acquisition?®. C’est donc a ce stade que ce
droit semble coincider avec celui de priorité différé dans le sens ou ce dernier est également
susceptible d’ouvrir a I’ancien propriétaire, dans certains cas, la possibilité d’acces, en qualité
de propriétaire, a la méme assiette fonciére acquise. Cependant, le droit de priorité et de celui
de rétrocession se différencient notamment pour ce qui est du fait générateur. Contrairement au
droit de rétrocession, le droit de priorité¢ n’intervient que lorsque la personne publique décide,
dans le cadre de I’opération pour laquelle 1’expropriation a eu lieu, de céder, selon 1’article L.
411-1 du C. expr., des terrains a batir a des personnes de droit privé ou public. A ce stade, les
propriétaires bénéficient d'un droit de priorité pour I'attribution d'un des terrains a batir mis en
vente, s’ils ont déja déclaré, au cours de I'enquéte, leur intention de construire, pour leurs
besoins ou ceux de leur famille, ce que prévoit I’article L. 422-1 du méme code?’. Ce privilége
d’acquisition en priorité se manifeste également lorsque la personne publique décide d’aliéner

le bien a des fins étrangeres a ’utilité publique.

b. Le droit d’acquisition en priorité suite a une aliénation du bien acquis

En dernier lieu, dans une démarche protectrice de la destination d’utilité publique des
biens acquis, le Iégislateur impose a la personne publique chargée de 1’opération d’informer les
anciens propriétaires afin de leur proposer I’acquisition, en priorité, de leurs biens lorsque la
personne publique tente d’aliéner le bien a des fins étrangeres a 1’utilité publique, ce que
prévoient les articles L. 213-11 du C. urb., pour le DPU et R. 421-1 du C. expr., pour
I’expropriation. En effet, ce type d’acquisition en priorité partage le méme concept de
distinction quant au droit de rétrocession par rapport au droit de priorité difféeré. Concernant le
fait générateur, les propriétaires ne peuvent se prévaloir d’un droit d’acquisition en priorité au
titre des articles précités que lorsque les biens en question font 1’objet d’une intention
d’aliénation a des fins étrangeres. La mise en ceuvre de ce droit, leur permet de récupérer la
plénitude de la propriété sur leurs biens acquis. Donc, le droit de priorité différé, méme s’il
entretient des points communs assez faibles avec les autres droits similaires précités notamment

en ce qui concerne I’acces a la propriéte, se distingue de ceux-ci de fagon fondamentale en ce

286 Sur cette question, voir, infra, p. 135 et s.
287 Sur cette question, voir, infra, p. 129 et s.
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qui concerne notamment sa logique ainsi que sa finalité qui se manifestent par les formes qu’il

peut prendre.

B. Les formes de droit de priorité différé
A la lecture des articles L. 314-2 du C. urb., et L. 422-1 du C. expr., notons que les
propriétaires disposent d’un droit de priorité assez particulier qui vise a améliorer au mieux la

situation des propriétaires dépossédés dont nous distinguons deux types.

a. Ledroit de priorité pour ’attribution d’un terrain a batir

Ce type de priorité, prévu a larticle L. 422-1 du C. expr., permet aux propriétaires
dépossédés d’acquérir, a leur demande, I’un des terrains a batir lors de leur mise en vente dans
le cadre de la réalisation de 1’opération pour laquelle la personne publique a procédé a
I’acquisition par voie d’expropriation. Une telle possibilité est ouverte aux propriétaires lorsque
la mise en vente rentre dans 1’un des cas mentionnés a I’article L. 411-1 du code précité, a
condition que les propriétaires s’engagent de respecter la destination d’origine pour laquelle
I’expropriation est réalisée. Donc, le droit de priorité dans ce cadre a un double avantage, car il
privilégie les propriétaires expropriés en leur offrant la possibilité d’acces a la propriété sous
forme de cession d’un terrain a batir afin qu’ils puissent réaliser des travaux de construction ou
d’aménagement qui répondent a leur besoins personnels ou familiaux sans contredire la
destination de la procédure d’expropriation. Ce droit de priorité se manifeste ¢galement par la
possibilité d’attribuer au propriétaire non seulement un terrain a batir mais aussi un local a titre

de propriété ou de jouissance.

b. Le droit de priorité pour Pattribution d’un local a titre de propriété ou de
jouissance

En outre, au titre de I’article L. 314-2 du C. urb., les propriétaires dépossédés peuvent
bénéficier, a leur demande, d’un droit de priorité a 1’occasion de ’attribution des locaux dans
les immeubles acquis qui donneront vocation a leur accés a titre de propriété ou de jouissance.
Une telle possibilité ne s’applique qu’a I’occasion des projets d’aménagement urbain au sens
de I’article L. 300-1 du code précité. Ces projets ne cessent de s’€largir, tout en imposant de
nouvelles contraintes sur la propriété privée, ce qui justifie la reconnaissance d’un droit de
priorité particulier en la matiére. Pour finir, il faut noter que la particularité du droit de priorité
différé fait de lui, contrairement aux autres, non seulement un moyen de compensation de la
violation des obligations de la personne publique ou des atteintes subies par la depossession,
mais bien plus un moyen de privilégier les propriétaires dépossédés. En outre, il est a signaler

qu’il n’est pas seulement garanti aux propriétaires d’accéder a une propriété quelconque, mais
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¢galement a 1’ancienne propriété qui a fait 1’objet d’une acquisition fonciere, ce que nous

entendons par la rétrocession.

Paragraphe 2 : Le droit de rétrocession : une garantie relativement en défaveur des
propriétaires privés

Le législateur reconnait aux propriétaires un droit de rétrocession qui leur permet de
revendiquer leurs propriétés acquises par voie de préemption ou d’expropriation lorsque celles-
ci ne regoivent pas leurs destinations d’utilité publique ou font I’objet d’un détournement de
destination qui ne répond pas du tout a un objectif légal. Ce droit a deux finalités. Une finalité
répressive dans le sens ou la personne publique se voit sanctionnée par 1’obligation de remettre
le bien acquis a 1’ancien propriétaire lorsque les exigences de I’utilité publique ne sont pas
respectées (A), et une finalité protectrice qui protege les propriétés privées remises en cause par
I’action publique tout en leur permettant de revendiquer leurs propriétés (B). En sachant,
cependant, que la fonction de ce droit n’est aucunement stable de sorte qu’il risque parfois de

s’incliner devant les intéréts de la personne publique, ce qui chamboule sa substance.

A. Le droit de rétrocession est une sanction simplifiée
Tant en matiére de DPU qu’en matiére d’expropriation, les propriétaires disposent
expressément d’un droit de rétrocession, ce qui est prévu respectivement par les articles L. 213-
11 du C. urb,, et L. 421-1 du C. expr. Cependant, afin qu’un tel droit puisse produire ses effets
au profit des propriétaires, il faut qu’il remplisse certaines conditions communes pour les deux

moyens d’acquisition, malgré I’existence de certains points de différence.

a. Undroit lié a une acquisition fonciere compléte
En se référant aux articles précités, notons qu’au sens strict du terme, 1’exercice du droit
de rétrocession nécessite un bien déja acquis par la personne publique, ce qui signifie par voie
de conséquence que pendant la période antérieure a cette acquisition, le propriétaire ne peut que

se référer aux régles de droit commun afin d’engager la responsabilité de la personne publique.

1- La periode antérieure a D’acquisition : une sorte d’application du droit de
rétrocession

Cette période va du commencement de la phase administrative du processus décisionnel

jusqu’au transfert de la propriété. En effet, autant pour le DPU que I’expropriation, les

propriétaires ne bénéficient pas, pendant la phase administrative de ces décisions, d’un droit de

rétrocession, mais ils peuvent contester la DUP, I’arrété de cessibilité ou la décision de

préemption. Cette contestation peut donner lieu a la constatation d’une illégalité de I’un de ces
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actes administratifs, et par voie de consequence, comme le précise le juge, engager la
responsabilité de I’Etat impliquant, donc, la réparation du préjudice subi?®. En outre, dans une
dimension assez séveére, le juge supréme adopte un autre fondement susceptible de mettre en
cause la responsabilité de I’Etat en reconnaissant aux propriétaires, hors les hypotheses
d’illégalité, la possibilit¢ d’engager cette responsabilité suite a une procédure d’acquisition
estimée anormalement longue ou méme lorsque la personne publique renonce finalement a la
procédure d’acquisition?®. Cette derniére position jurisprudentielle est beaucoup plus probable
en matiere d’expropriation qu’en matiere de DPU, car la procédure d’expropriation souffre,
contrairement au DPU, de toute une série de démarches administratives qui sont de nature non
seulement a alourdir le processus décisionnel de I’expropriation mais également a porter
concomitamment atteinte aux propriétaires®®°. En tout état de cause, les propriétaires disposent
donc de moyens qui leur permettent de restituteur leurs propriétés frappées d’une décision
administrative. Si la période antérieure a I’acquisition de la propriété témoigne d’une forme
d’application d’un droit de rétrocession, celle postérieure a 1’acquisition témoigne d’une

application réelle de ce droit.

2- La période postérieure a P’acquisition : une réelle application du droit de
rétrocession

Pratiquement, cette période se détermine a partir du transfert de propriété, et ce n’est qu’a

partir de ce moment que les propriétaires peuvent se prévaloir d’un droit de rétrocession lorsque
cela est justifié. Cependant, ce droit étant reconnu de maniere expresse, il est susceptible de
faire 1’objet de certaines remarques liées essentiellement & son champ d’application matériel.
S’agissant notamment de I’exercice de ce droit en matiére d’expropriation, nous constatons tres
clairement que le législateur, en déterminant au titre de 1’article L. 421-1 du C. expr., le délai
pendant lequel le droit a la rétrocession est envisageable, ne prend en compte que 1’ordonnance
de I’expropriation transférant la propriété. A la premicre lecture, une telle disposition semble
exclure tout autre mode de transfert de propriéeté, ce qui demeure inacceptable dans le sens ou
le juge d’expropriation n’intervient qu’a la demande de 1’une des parties lorsque, selon I’article

L. 220-1 du C. expr., celles-ci n’arrivent pas & s’accorder & I’amiable. Citons par exemple une

288 cAA Lyon, 26 novembre 2009, Syndicat départemental de I'Ardéche, n° 09LY00384 ; RDI, 2010 p. 197, obs.
R. Hostiou.
289 CE, 17 mai 2019, Mr., et Mme. B., n° 403602 ; RDI, 2019, p. 394, obs. R. Hostiou.

2% En matiére de DPU, la personne publique ne dispose que d’une durée limitée a deux mois afin de décider ou
non de préempter le bien faisant 1’objet d’une DIA, alors qu’en matiére d’expropriation, 1’expropriant dispose
pratiquement de différentes durées dans le processus décisionnel. Il dispose d’un an & compter de la cloture de
I’enquéte pour produire la DUP, et d’un délai précisé dans la DUP qui ne peut dépasser 5 ans pour réaliser
I’expropriation. Voir respectivement les articles L. 213-2 du C. urb., et L. 121-2, L. 121-4 du C. expr.
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affaire ou une propriétaire, postérieurement a une DUP, a cédé a I’amiable sa propriété au profit
d’une commune, qui apres cette cession, revend la propriété en question a une autre partie. Les
juges de fond n’ont pas donné droit au requérant de se prévaloir d’un droit de rétrocession au
motif que le transfert de propriété est intervenu hors toute ordonnance d’expropriation. Une
telle démonstration a été rejetée par le juge supréme qui estimait que le requérant a droit de se
prévaloir d’une rétrocession méme si ’acquisition est intervenue a 1’amiable?®’. S’agissant du
DPU, la question semble moins complexe car le processus décisionnel s’approche d’une
transaction de vente qui s’accomplit sous forme d’un contrat ou la personne publique se
substitue a 1’acheteur, c’est la raison pour laquelle, que le transfert de propriété soit intervenu
avec ou sans ordonnance du juge, le propriétaire aura, en cas de besoin, la possibilité de se
prévaloir de se faire rétrocéder son bien. En tout état de cause, nous en déduisons que la phase
judiciaire n’a aucun impact sur la recevabilité de droit de rétrocession, et le transfert de propriété
s’assure par I’ordonnance du juge d’expropriation, ou, par I’accomplissement de toutes les
formalités de transfert de propriété en cas d’acquisition a I’amiable. Finalement, force est de
constater que, sur le plan jurisprudentiel, il existe, notamment pendant la période antérieure a
I’acquisition fonciére, une sorte de droit de rétrocession qui peut garantir, méme relativement,
une certaine protection aux propriétaires. Cette protection s’étend également a la période
postérieure a I’acquisition de la propriété lorsque la personne publique ne respecte pas

I’affectation d’origine de la propriété acquise.

b. Undroit lié & un non-respect de I’affectation d’origine du bien acquis
En outre, le droit de rétrocession n’est recevable que lorsque la personne publique ne
respecte pas la destination prévue par I’acte d’acquisition. En effet, s’agissant du non-respect
de cette exigence, il faut faire la distinction entre un changement de destination dans la limite
des exigences d’utilité publique et celui hors de celle-ci. Cette distinction est nécessaire dans le
sens ou cette question fait I’objet d’un traitement différent tant en matiere de DPU que

d’expropriation.
1- Le non-respect d’affectation en matiére de DPU : une notion simplifiée sur le plan
législatif

En ce qui concerne le DPU, nous constatons remargquablement que le droit de rétrocession

21 Cags, 3eme civ, 30 novembre 2010, Mr. Charles, n° 07-21.485 ; RDI, 2011, p. 97, obs. R. Hostiou. Le juge
supréme s’est prononcé a la lumiére d’une DUP prise en application de 1’article 1042 du CGI qui comporte des
avantages fiscaux lorsque I’acquisition est intervenue a I’amiable, le juge confirme que le droit de rétrocession est
envisageable autant pour une DUP ordinaire que fiscale. Voir aussi, Cass. 3™ civ, 17 juin 2009, Ville de Marseille,
n°07-21.589 ; R. Hostiou. DUP « fiscale », cession amiable et droit de rétrocession. AJDI, 2010, p. 54.
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est traité de maniere a le rendre pratiqguement assez limité. A la lecture de I’article L. 213-11 du
C. urb., il semble que le législateur établit une distinction entre le changement de destination
limité ou non aux objectifs mentionnés a I’article 210-1 du code précité, et en fonction de la
finalit¢ de ce changement, les propriétaires bénéficieront ou non d’un droit de rétrocession.
Selon le premier article, lorsque le changement de destination est non conforme a 1’un des
objectifs mentionnés a I’article précité, il est expressement reconnu aux propriétaires concernés
de se prévaloir d’un droit de rétrocession. Cependant, ce droit de rétrocession semble remis en
cause dans le sens ou lorsque la personne publique décide un changement de destination tout
en restant dans la limite de I’article L. 210-1 précité. Pour motif de légalité, le législateur impose
a la personne publique la seule obligation que cela fasse 1’objet d’une décision de 1’organe
délibérant, ce qui exclut des lors toute possibilité de rétrocession. S’agissant de cette derniére
hypothése, le législateur donne un certain pouvoir assoupli quant au traitement du bien

préempté, a condition de respecter les finalités du droit de préemption en la matiére.

Quant au juge, il partage clairement la position législative en affirmant la possibilité pour
la personne publique de prévoir une destination autre que celle prévue par la décision de
préemption d’origine, dés lors que la nouvelle destination prévue répond a I’un des objectifs
d’aménagement urbain auxquels renvoie I’article L. 210-1 précité, ce qui signifie, par voie de
conséquence, que la délibération édictant ce changement, doit, sous peine de nullité, remplir les
mémes exigences de motivation qu’une décision de préemption?®2, Ce pouvoir est également
élargi par le fait de reconnaitre a la personne publique, voire a son délégataire, le droit d’aliéner
un bien préempté au profit d’une personne privée, a condition de motiver cette action. Donc,
nous constatons que la notion du non-respect de I’affectation est fortement simplifiée, de sorte
que cela limite 1’exercice du droit de rétrocession. Cela est de nature a confirmer la relativité
du droit de rétrocession en matiere de DPU en défaveur des propriétaires prives. Cette relativité

semble egalement confirmée en matiere d’expropriation pour cause d’utilité publique.

2- Lenon-respect d’affectation en matiere d’expropriation : une notion simplifiée sur

le plan jurisprudentiel
Il en va différemment au stade de 1’expropriation, ou le droit de rétrocession est traité
d’une maniéere qui semble plus favorable aux propriétaires. En effet, d’aprés la lettre de I’article
L. 421-1 du C. expr., le seul fait que les immeubles expropriés n’ont pas recu la destination

requise dans la DUP permet aux propriétaires de se prévaloir d’un droit de rétrocession®*, et

292 Cass. 3¢™ civ, 1% décembre 2004, époux Huido, n° 03-14.676 ; BIDU, 4/2005, p. 293, obs. F. Nési.
293 Cass. 3 civ, 17 mars 2004, Centre hospitalier intercommunal du bassin de Thau, n° 02-18.073 ; AJDI, 2004,
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I’expropriant ne dispose pas, contrairement au DPU, de la faculté de changement de destination
apres I’acquisition. Cependant, cette contrainte limitant les pouvoirs de 1’expropriant a fait
I’objet d’interprétations jurisprudentielles simplifiées de la question afin de concilier les intéréts
opposés. D’abord, le juge administratif, & ’occasion d’une question préjudicielle, estime
comme respectant 1’affectation du DUP un projet qui a été complétement réalisé¢, méme si ce
projet n’a porté que sur une partie de la parcelle cédée. En contrepartie, le juge judiciaire, apres
avoir retenu cette interprétation, a reconnu au propriétaire le droit de rétrocession sur la partie
restante de la parcelle qui a été cédée a un particulier par I’expropriant?®4, En parlant de la
complétude du projet, le juge supréme €carte la reconnaissance d’un droit de rétrocession au
profit d’un propriétaire, au motif qu’une partie suffisamment importante du projet a été réalisée
en conformité avec 1’affectation prévue par la DUP, méme si le projet en question ne sera mené
a son terme que postérieurement a I’expiration du délai de cing ans qui représente un délai de

rétrocession et non de la réalisation du projet?®®.

En allant plus loin, s’agissant de I’affectation partielle, le juge supréme, en condamnant
la décision des juges de fond, estime que le fait « qu’un projet déclaré d'utilité¢ publique
n'occupait qu'un dixiéme de la surface du terrain exproprié et qu'un ensemble immobilier avait
Une telle analyse objective prise par le juge peut donc garantir aux propriétaires leurs droits de
rétrocession et assurer la lutte contre toute spéculation fonciere de la part de la personne
publique. A la lumiere des cas précités, nous pensons que 1’absence d’un moyen de changement
d’affectation est susceptible d’expliquer la raison pour laquelle certains expropriants ne
respectent pas 1’affectation d’origine de la DUP. Le droit de rétrocession semble de plus en plus
fragilisé notamment en termes de délai pendant lequel ce droit peut étre revendiqué par le

propriétaire prive.

c. Undroit lié¢ a une condition différenciée de délai
Tant en matiere de DPU qu’en mati¢re d’expropriation, le droit de rétrocession n’est pas

un droit perpétuel dans le sens ou son exercice est lie a des conditions de temps. Nonobstant

p. 568, obs. R. Hostiou.
294 Cass. 3tme cjy, 7 févier 2001, Mr. Pierre et autres, n° 99-13.507.

29 Cass. 3 civ, 6 juillet 2004, Mme. Coignard, n° 03-13.761. En I’espéce le juge se référe notamment a
installation d’un pare-ballons, d’une cl6ture grillagée, d’un portail et I’enfouissement de cébles électriques. Pour
une affaire contraire, voir, Cass, 3°™ civ, 28 février 2007, Ets public d'aménagement du secteur IV Marne-la-
Vallée, n° 06-11.922. En I’espéce, le juge supréme reconnait aux propriétaires le droit de rétrocession au motif
qu’une partie importante du projet n’a pas été réalisée.

29 Cass. 3¢ civ, 24 novembre 2016, Mme. Viramoutou, n° 15-20.791 ; RDI, 2017, p. 131, obs. R. Hostiou.
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I’objectif du droit de rétrocession qui sert a la fois a la protection des propriétés privées acquises
ainsi qu’a la sanction de détournement de 1’action publique, la fonction de ce délai varie selon

qu’il s’agisse d’un DPU ou d’une expropriation.

1- Un delai extincteur du droit de rétrocession en matiére de DPU

S’agissant du DPU, a la lumi¢re de la lettre de I’article L. 213-11 du C. urb., le droit de
rétrocession se limite seulement aux seuls biens utilisés ou aliénés autrement qui sont acquis
depuis moins de cing ans, ce qui signifie, a contrario, que les mémes biens s’ils sont acquis
depuis plus de cing ans ne sont plus susceptibles de faire 1’objet d’une rétrocession. Quant aux
biens acquis depuis moins de cinq ans, les propriétaires disposent clairement d’un droit de
rétrocession lorsque leurs biens font I’objet d’une aliénation non conforme ni a ’affectation
d’origine ni a ’'un des objectif mentionnés a I’article L. 210-1 du code précité. Le législateur
renforce donc la situation des propriétaires en imposant a la personne publique d’informer les
anciens propriétaires de son intention d’aliéner les biens pour des objectifs autres que ceux
mentionnés a ’article précité. En tout état de cause, nous constatons que le délai de cinq ans
exigé joue un réle beaucoup plus en défaveur des propriétaires que de la personne publique. Il
est de nature a purger les droits de préemption de toute possibilité de se prévaloir d’une
rétrocession, ce qui implique que passé ce délai, les propriétaires ne disposent que de la faculté
d'engager une action en dommages-intéréts contre le titulaire du droit de préemption, ce que
prévoit Particle L. 213-12 du C. urb. Contrairement au DPU, en mati¢re d’expropriation le
législateur adopte une logique différente dans le sens ou le propriétaire ne peut exercer son droit

de rétrocession qu’a la fin d’un délai déterminé.

2- Un délai affirmateur du droit de rétrocession en matiere d’expropriation

S’agissant d’expropriation, le législateur a poursuivi un autre mode d’exercice du droit
de rétrocession. Comme il est prévu a I’article L. 421-1 du C. expr., les propriétaires peuvent
bénéficier d’un droit de rétrocession lorsque les immeubles acquis n’ont pas regu, dans un délai
de cinq ans a compter de 1I’ordonnance d’expropriation, leur affectation mentionnée a la DUP.
Ce droit est recevable pendant une durée considérablement large limitée a trente ans a compter
également de 1’ordonnance d’expropriation. Deux éventuelles remarques a citer. D’abord, nous
constatons que le législateur, contrairement au DPU, pousse la personne publique a réaliser
dans les plus brefs délais son projet, ce qui permet d’éviter tout type de négligence voire certains
comportements dilatoires. Ensuite, le droit de rétrocession est exercable dés 1’ordonnance
d’expropriation et non a compter de ’expiration du délai de cinq ans. Une telle spécificité

signifie que les propriétaires peuvent méme se prévaloir de leur droit de rétrocession
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antérieurement a 1’expiration de la durée précitée notamment lorsque I’expropriant procéde a
des aliénations ou utilisations qui violent la portée de la DUP telles que la vente d’une partie du
bien exproprié ou la réalisation d’autres projets non prévus par ladite déclaration®®’. Donc, le
législateur ne traite pas I’applicabilité du droit de rétrocession dans le temps de la méme maniére
alors que les modes d’acquisitions précitées partagent le méme concept qui est d’acquérir un
bien afin de répondre a une utilité publique determinée. En tout état de cause, malgré ce
traitement différencié, le droit de rétrocession reste tout de méme une garantie affaiblie car il
ne répond pas aux attentes des propriétaires.

B. Le droit de rétrocession est une garantie affaiblie
Apres avoir constaté la relativité du droit de rétrocession quant a la sanction du
détournement de 1’action publique, ce droit se place également dans un contexte de plus en plus

affaibli, de sorte que 1’efficacité de ce droit se voit de plus en plus fragilisé.

a. L’exercice du droit de délaissement

Lorsque le bien d’un propriétaire privé est grevé d’une servitude administrative ou
menacé d’une acquisition, le législateur a reconnu a ces propriétaires la possibilité de se
débarrasser de cette contrainte en proposant a la personne publique concernée 1’acquisition du
bien en cause. Ce droit est expressément reconnu aux propriétaires dont les biens font 1’objet
d’une procédure de préemption ou d’expropriation, ce que prévoient respectivement les articles
L.211-5duC. urb., et L. 241-1 du C. expr. Cependant, si ce droit semble offrir aux propriétaires
une certaine garantie®® dans le sens o cela leur permet d’éviter les contraintes de ’acquisition,
son exercice prive les propriétaires de se prévaloir postérieurement d’un droit de rétrocession
tant en matiére de préemption qu’en matiére d’expropriation. La question est toutefois

discutable s’agissant notamment de la base légale de cette privation.

Dans le cas du droit de préemption, la question est moins délicate dans la mesure ou il
est prévu expressément a ’article L. 211-5 du C. urb., que le propriétaire ayant délaissé son
bien frappé d’une préemption n’aura plus le droit de bénéficier des dispositions de I’article L.
213-11 du code preécité qui régissent les conditions d’exercice de droit de rétrocession. Quant a
I’expropriation, la question suscite quelques attentions. En se référant a I’article L. 421-4 du C.
expr., qui délimite la catégorie des biens cédés a la personne publique dans le cadre d’une

expropriation, exclus de toute possibilité postérieure de rétrocession, nous constatons que cet

297 \/oir, supra, p. 138.
298 ce point reste en tout état de cause discutable. Voir nos développements sur ce point, infra, p. 370 et s.
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article vise les seuls biens acquis par 1I’expropriant a la demande de 1’exproprié dans le cadre
d'emprise totale d'un bien partiellement exproprié. Donc, nous sommes devant une demande
d’expropriation d’une part du bien faisant 1’objet principal de 1’expropriation d’origine. En
revanche. S’agissant des biens délaissés au titre de 1’article L. 241-1 du C. expr., il nous semble
tres clair que ceux-ci ne font pas partie de 1’exclusion de toute possibilité de rétrocession
mentionnée a I’article L. 421-4 précité. Les indices d’exclusion expresse sont remarquablement
absents, ce qui entache la question d’une ambiguité certaine sur la reconnaissance d’un droit de

rétrocession pour ces biens délaissés.

A premiére vue, cette absence d’une exclusion expresse nous conduit a pencher en faveur
de la reconnaissance de ce droit au profit des propriétaires. Quant a la doctrine, elle estime que
les propriétaires ne peuvent pas bénéficier d’une possibilité de rétrocession lorsqu’ils délaissent
leurs biens au titre de ’article 241-1 précité?®®. Elle se référe & une décision de la cour de
cassation qui a refuse de reconnaitre un droit de rétrocession & un propriétaire dont le bien faisait
I’objet d’un emplacement réservé par un plan d’urbanisme au motif que le terrain avait été
acquis a ’initiative du propriétaire, et que la mise en demeure du propriétaire et la cession
amiable sont intervenues en 1’absence d’une DUP préalable. Cela a conduit la cour a considérer
que le propriétaire n’a pas €t€ exproprié et, par conséquent, ne peut pas se prévaloir d’un droit
de rétrocession®®. 11 convient de noter que la cour s’est prononcée a propos d’une affaire qui
ne s’inscrivait pas principalement dans un processus décisionnel relevant d’une procédure
d’expropriation mais plutdt a propos d’un processus d’emplacement réservé ou la
reconnaissance d’un droit de rétrocession est beaucoup moins envisageable qu’en maticre
d’expropriation. Finalement, notons que si le droit de rétrocession peut étre affaibli du fait des
propriétaires privés qui délaissent leurs biens, il peut également 1’étre du fait de la personne

publique qui met en ceuvre une nouvelle déclaration d’utilité publique.

b. La mise en ceuvre d’une nouvelle déclaration d’utilité publique
Nonobstant, la possibilité reconnue aux propriétaires de se prévaloir d’un droit de
rétrocession lorsque la personne publique ne respecte pas 1’objectif de la DUP, cette faculté
n’est finalement que conditionnelle dans la mesure ou la personne publique se voit
expressément habilitée, en vertu de I’article L. 421-1 du C. expr., a adopter & nouveau une DUP
afin d’échapper a toute tentative de rétrocession. En prenant en compte la position doctrinale

précitée qui ne reconnait pas la rétrocession aux propriétaires délaissant leurs propriétés, nous

299 \/oir notamment, S. Gilbert. L'expropriation pour cause d'utilité publique. AJDI, 2015, p. 100.
300 Cass. 32™ civ, 26 mars 2014, Mr. Barratier, n° 13-13.670 ; AJDA, 2014, p. 716, note, R. Grand.
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pouvons constater que les parties de 1’expropriation se placent dans une relation déséquilibrée
en faveur de I’expropriant. Cela se manifeste par le fait de sanctionner 1’expropri¢ qui délaisse
sa propriété en la privant de toute possibilité de rétrocession, tandis que 1’expropriant qui n’a
pas respecté les exigences de la DUP initiale est privilégié en lui reconnaissant de maniére
absolue la possibilité de prévoir une nouvelle DUP sans aucune condition restreignant cette
faculté, ce qui n’est pas le cas en matiére de préemption®™. Cela est de nature a remettre en
cause la substance du droit de rétrocession. C’est a I’issue de cette logique que la question a fait
I’objet d’une polémique liée a la fois a la constitutionnalité des dispositions de 1’article précité

ainsi qu’a son absolutisme.

D’abord, quant a la constitutionnalité, le juge constitutionnel, saisi par la cour supréme
qui estimait que I’article en cause « pourrait étre considéré comme portant une atteinte excessive
au droit de propriété »*°2, déclare la constitutionnalité des dispositions en cause qui permettent
a I’expropriant de prévoir une nouvelle DUP en se référant a ce que 1’exproprié dispose de toute
une série de garanties telles que notamment 1’enquéte publique et la possibilité de saisir le juge
administratif pour annuler ladite déclaration. Le juge rajoute que cette possibilité de réquisition
d’une nouvelle déclaration a pour objet que le droit de rétrocession ne fasse pas obstacle soit a
un projet d’utilité publique retardé ou a celui récemment déclaré comme tel**. En allant plus
loin, le juge simplifie méme I’encadrement de cette nouvelle DUP en confirmant indirectement

que cette déclaration peut porter sur un projet totalement différent a celui d’origine3%,

Quant a I’absolutisme, force est de remarquer que le juge constitutionnel en fondant sa
décision précitée n’a pas pris en compte le caractére absolu de la réquisition d’une nouvelle
DUP, tandis que la cour de cassation en renvoyant la demande de QPC, s’est référee
principalement lors de I’argumentation de sa décision a ce que la réquisition d’une nouvelle
DUP soit reconnue « sans que cette faculté soit limitée en nombre ou dans le temps ». C’est,
donc la raison pour laquelle elle estimait que la demande présentait un caractére sérieux.
Cependant, cette position constitutionnelle permissive n’a pas empéché la jurisprudence de
creuser la question en tentant d’encadrer cet absolutisme de la question. En effet, le juge

administratif affirme qu’une nouvelle DUP qui fait obstacle & un droit de rétrocession est

301 En matiére de droit de préemption, si le propriétaire est privé de son droit de rétrocession lorsqu’il délaisse sa
propriété, la personne publique titulaire des préemptions est aussi a son tour privée dans certains cas prévus a
I’article L. 213-8 du C. urb., d’exercer son droit de préemption pendant une durée de cinq ans lorsqu’elle renonce
a son droit, ce qui est de nature a assurer un certain équilibre entre les parties et leurs intéréts opposés.

302 Cass. 3™ civ, 27 novembre 2012, Mme. Suzanne, n° 12-40.070 ; AJDA, 2012, p. 2249. Note, D. Necib.

303 Cons. Const. 15 février 2013, Mme. Suzanne, QPC, n° 2012-292 ; recueil Dalloz, 2013, p.1050.

304 R. Hostiou. Droit de rétrocession et condition d'utilité publique. AJDA, 2012, p. 2401.
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susceptible d’étre remise en cause lorsque celle-Ci « a eu pour seul objet d'empécher I'exercice
par les anciens propriétaires... de leur droit de rétrocession »°%, D’aprés cette jurisprudence, il
faut noter que I’intention dolosive de I’expropriant peut provoquer une infirmation de la DUP
nouvellement requise, et par conséquent reconnaitre aux propriétaires leurs droits de
rétrocession. Cette intention s’apprécie en fonction des circonstances liées notamment a ce que
I’expropriant renonce ou non au projet initial, a son processus justificatif du retard dans la
réalisation®® lorsque la déclaration porte sur le méme projet, ainsi qu’au déroulement
chronologique des faits tel que notamment ’intervention de la demande de rétrocession et la
nouvelle DUP, et lorsque la déclaration porte sur un nouveau projet, I’importance de celui-Ci.
Donc, & Iinstar de cette évolution jurisprudentielle saluée par la doctrine®”’, I’absolutisme de
I’article en cause semble désormais remis en cause de sorte que cela encadre mieux
I’intervention de 1’action publique en la matiére. Cependant, cela ne semble pas en mesure de
rassurer les propriétaires, car ils peuvent se retrouver dans une situation délicate qui ne leur

permettrait pas de restituer en nature les propriétés acquises.

c. L’impossibilité d’une restitution en nature du bien acquis
Le concept principal de droit de rétrocession réside en ce que ce droit permet au
propriétaire de revendiquer la restitution en nature du bien acquis soit lorsque la DUP ou I’arrété
de cessibilité sont entachés d’illégalité, soit lorsque le projet n’est pas respecté. Cependant, ce
principe souffre des exceptions qui sont de nature a faire obstacle a une restitution en nature.
En effet, deux cas a citer, lorsque les exigences de I’intérét général le nécessitent ainsi que

lorsque le bien acquis fait I’objet d’une aliénation a un tiers.

1- Les exigences de I’intérét général
La prise en compte de la nécessité de I’intérét général constitue, désormais, une exception
qui permet de déroger aux conséquences de I’illégalité des actes administratifs*®®. Une telle
nécessité semble remarquablement étre prise en compte en matiére d’illégalité des actes

d’acquisition fonciere. D’abord, & propos d’une proceédure d’expropriation illégale, il faut

305 cAA Marseille, 28 septembre 2018, consort X. n° 17MA04418.

306 cAA Marseille, 5 octobre 2015, Mr. et Mme X. n° 14MA00545. En I’espéce, le juge administratif affirme
« qu’il appartient dés lors a I'administration de justifier des raisons qui l'ont empéché de donner a I'immeuble
litigieux sa destination dans les cing ans qui lui étaient impartis », comme un élément d’appréciation si la nouvelle
DUP intervient ou non pour des buts dolosifs.

307 5. Gilbert. L'expropriation pour cause d'utilité publique. AJDI, 2016, p.101.

308 st également le cas pour les contrats administratifs, le juge peut déroger & I’illégalité de cet acte lorsque les
nécessités de I’intérét général I’exigent. Voir, P-L. Frier. J. Petit. Droit administratif. LGDJ, 11°™ édiction, 2017,
p. 490 et s.
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signaler qu’en se référant a I’article R. 223-6 du C. expr, la rétrocession n’est aucunement
automatique dans le sens ou il est assez primordial de prendre en compte les exigences de
I’intérét général. La jurisprudence de la cour supréme n’hésite pas a sanctionner les juges de
fond négligeant une telle disposition en insistant, avant toute recevabilit¢ d’une demande de
rétrocession, sur la nécessite de « caractériser en quoi la restitution du bien indiment exproprié
serait de nature & porter une atteinte excessive a l'intérét général »*%. A cette fin, le propriétaire
s’est vu priver de son droit de rétrocession lorsque notamment le projet a déja été réalise ou que
son état d’avancement est suffisamment avance, de sorte que son annulation peut constituer une
atteinte excessive a I’intérét général®!”. Cette privation de rétrocession en nature de la propriété

acquise peut se reproduire en cas d’aliénation de la propriété a un tiers.

2- L’aliénation du bien a un tiers

Les biens expropriés qui ont fait I’objet d’une aliénation a un tiers ne peuvent étre
restitués en nature. Tant en matiere de DPU qu’en matiere d’expropriation, la personne publique
est tenue d’informer les anciens propriétaires de toute tentative d’aliénation, ce que prévoient
respectivement les articles L. 213-11 du C. urb., R. 421-1 du C. expr. Cependant, la personne
publique peut d’une maniére ou d’une autre aliéner le bien sans respecter les exigences
précitées, ce qui est susceptible de faire obstacle & une restitution en nature®'t. Quelle que soit
I’origine de I’impossibilité¢ de restituer un bien, les propriétaires bénéficient de la possibilité
d’introduire des actions en dommage et intérét a 1’encontre de la personne publique afin
d’obtenir une réparation de tout le préjudice subi®'?. Pour finir, nous pouvons considérer que si
le droit de rétrocession représente théoriquement une garantie pour les propriétaires évincés,
dans la pratique, il en va autrement car sa substance semble étre remise en cause par le fait de

le grever, au nom de I’utilité publique, de toute une série d’obstacles.

309 Cass. 3tm civ, 4 décembre 2013, Mme. Maurand, n® 12-28.919 ; AJDA, 2014, p. 1040, note. S. Gilbert ; AJDI, 2014,
p. 124, étude S. Gilbert ; RDI, 2014, p. 95, obs. R. Hostiou.

310 gur cette question, voir, supra, p.136 et s.

311 Meéme si, dans ce cas, 1’ancien propriétaire peut en outre saisir le juge judicaire afin de solliciter 1’annulation

de I’acte de I’aliénation a un tiers. Sur ce point, voir, Ph. Boulisset. S. Zarli. Les conséquences de 1'annulation du
PLU ou du POS pour la commune. AJDA, 2011, p.1060.

312 Lorsqu’il s’agit de I’expropriation, la jurisprudence précise que I’indemnisation doit porter sur « la perte de la
plus-value correspondant a la différence existant entre la valeur de ces biens au jour de la décision constatant
I'impossibilité de les restituer et le montant de I'indemnité principale de dépossession qu'ils avaient pergue,
augmentée des intéréts depuis son versement ». Cass, 3™ civ, 30 juin 2016, commune de Salbris, n° 15-18.508 ;
AJDA, 2016, p.1372, note, M-Ch. De Montecler ; RDI, 2016, p. 532, obs. R. Hostiou.
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Conclusion du chapitre 2

A T’occasion de ce chapitre, force est de constater que le législateur pense de manicre
marquante a la situation vulnérable des propriétaires en leur reconnaissant toute une série de
garanties afin de compenser les contraintes subies. Certes, il a admis une méthode de garanties
diversifiée, prolongée et renforcée. Ainsi, il reconnait aux propriétaires des garanties en amont
et en aval de I’acquisition fonciére, renfoncées par des principes de priorité et de préférence qui
sont de nature a assurer aux propriétaires 1’accés a la propriété de maniére facile et plus
affirmée. Cependant, cela n’empéche pas de souligner quelques reproches au sujet de la
protection des propriétaires a la lumiére de ces garanties. Ces reproches se manifestent
essentiellement par quelques insuffisances remarquablement constatées au titre de ces garanties
qui sont de nature notamment a fragiliser leur efficacité, a les remettre en cause ainsi qu’a les
placer dans un état d’incertitude, ce qui est susceptible d’influencer négativement la situation
précaire dans laquelle se trouvent les propriétaires. En outre, ces insuffisances s’interprétent
parfois au détriment des propriétaires car le traitement Iégislatif de certaines de ces garanties
semble entaché d’une certaine inégalité contre les propriétaires. 1l en va de méme dans leur
relation avec la personne publique, lorsque ces insuffisances évoquées sont susceptibles de
représenter vis-a-vis des propriétaires, au nom de 1’intérét général, une barriére les empéchant
de se prévaloir du droit au respect de leurs biens. Ainsi, les enjeux qui pésent sur la propriété
fonciere privée et dont se saisissent les pouvoirs publics pour mener leurs politique
d'aménagement conduisent a une situation assez contraignante pour les propriétaires. Ces
derniers peuvent saisir la fragilité de leur situation malgré les garanties textuelles qui paraissent
encadrer leurs droits. En syntheése, il est assez évident que les projets et ambitions des personnes
publiques bénéficient de prérogatives pour exploiter au mieux les potentialités de la propriété

fonciere privée.
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CONCLUSION DU TITRE 1

A la lumiére de ce titre, nous constatons que la propriété privée, en matiere
d’aménagement urbain, représente une cible qui n’est pas a I’abri de la mission de 1’action
publique. Cette derniére vise a atteindre toute une série d’objectifs liée a I’aménagement urbain
qui sont largement déterminés a 1’article L. 300-1 du C. urb., et qui ne cesse de s’¢largir afin
d’inclure d’autres exigences qui semblent nécessaires aux besoins d’une population sur un
territoire. Par voie de conséquence, cet élargissement d’objectifs est donc de nature a augmenter
I’intervention de I’action publique sur la propriété privée afin qu’elle puisse assurer ces
différentes exigences. Donc, dans un premier temps nous constatons que la propriété privée est
confrontée a un défi extrémement lourd qui est de nature a provoquer une menace d’atteinte a
sa substance voire méme de privation dans le cadre de 1’utilité¢ publique. Néanmoins, Cette
menace se différencie selon qu’il s’agit d’une nécessité d’acquisition ou non afin de répondre a

1’un des objectifs d’aménagement urbain.

En premier lieu, lorsque ’un de ces objectifs nécessite une acquisition foncicre, cela
provoque une privation de la propriété privée ou le propriétaire ne dispose plus des pouvoirs
qui lui sont reconnus dans le cadre du droit de propriété, ce qui traduit un impact majeur et
essentiel sur les droits des propriétaires. En outre, ces pouvoirs peuvent méme étre impactés a
un moment anticipé de I’acquisition finale de la propriété. Autrement dit, pendant la phase
administrative de la mise en ccuvre des procédures d’acquisition, ce qui ne cesse pas de soulever
des questions importantes au respect des propriétés. Cela se manifeste essentiellement par des
mesures conservatoires, des déclarations préalables ou bien d’autres droits qui rentrent dans le
cadre de I’effectivité du processus décisionnel de I’acquisition. Compte tenu de cette gravité, le
législateur veille, certes, a un encadrement équilibré de ’action publique en la matiére afin
d’éviter tout comportement abusif au détriment de la propriété privée. En effet, il a mis a la
disposition de la personne publique un nombre limité de moyens d’acquisition fonciére
strictement encadrés des le début de la phase administrative jusqu’a 1’accomplissement de
I’acquisition fonciére. Cette mise en ceuvre pendant la phase administrative s’accompagne de
certaines exigences qui sont de nature a assurer la 1égalité de la procédure d’acquisition. Dans
un premier temps, il est strictement exigé, sous peine de nullité, que les décisions d’acquisition
soient inéluctablement motivées de sorte que cela traduise la réalité du projet a reéaliser.
Cependant, cette exigence a fait 1’objet de certaine simplification par le juge qui facilite

relativement I’intervention de I’action publique sur le foncier et, par voie de conséquence,
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élargit le cercle de I’atteinte a la propriété. Elle a fait également 1’objet d’un traitement médiocre
notamment en matiere de DPU lorsque 1’obligation de motivation de la délibération instituant
ce droit n’est nullement obligée malgré I’atteinte que ce droit peut porter au droit de disposer
des biens. Ensuite, quant a la participation des propriétaires au processus décisionnel, le
législateur leur garantit une participation effective afin que leurs intéréts soient pris en compte
au cours de ce processus. Néanmoins, cela n’est garanti que limitativement dans le sens ou cette
participation des propriétaires n’est aucunement garantie, notamment lors de la phase
d’institution du DPU malgré son caractére réglementaire susceptible de frapper une partie
considérable d’un territoire. Donc, cela nous confirme encore une fois que ces moyens
d’acquisition ne s’inscrivent pas dans la méme logique notamment en ce qui concerne les points
essentiels méme s’ils partagent pratiquement le méme objectif lié essentiellement a

I’aménagement urbain et la méme victime qui est la propriété privée.

En second lieu, lorsqu’un objectif d’aménagement urbain ne nécessite pas une acquisition
fonciere la propriété privée se protége, en principe, contre toute privation de sorte que les
propriétaires disposent d’un moyen afin d’échapper a la perte de leur propriété sans contredire
les finalités de certains projets d’aménagement urbain en réalisant les travaux recommandés.
Cependant, une dépossession n’intervient qu’a titre exceptionnel sous forme d’une sanction de
ne pas réaliser les travaux recommandés. La propriété privée se caractérise par une certaine
souplesse permettant aux propriétaires de garder tous les pouvoirs qui leurs sont reconnus.
Ainsi, compte tenu de cet enjeu majeur de la propriété privée en matiére d’aménagement urbain
qui I’expose a une atteinte beaucoup plus élevée que d’autre domaine d’intervention de 1’action
publique, le législateur adopte une série de garanties compensant une telle atteinte grave
notamment lorsque le projet d’aménagement nécessite une acquisition fonciére. Si cette
préoccupation est considérable, elle est, néanmoins, entachée, dans certain cas, d’une relativité
certaine qui se manifeste essentiellement par sa qualité dérogatoire et parfois limitative dans la
mesure ou ces garanties perdent une partie de leur substance plagant, dés lors, les propriétaires
dans une équation déséquilibrée avec la personne publique. Pour finir, il faut souligner que le
propriétaire privé est confronté¢ a deux défis distincts lors de I’intervention de la personne
publique qui engendrent des atteintes a la propriété ainsi que lors de la possibilité de se prévaloir
des garanties reconnues qui ne répondent pas parfois a ses atteintes. Finalement, notons que le
role urbain de la propriété privée ne se limite pas seulement a I’aménagement des territoires en
vue d’assurer une vie convenable a la population. Il doit également assurer un certain équilibre

territorial et une utilisation économe des espaces naturels et agricoles.
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TITRE 2 : LA LUTTE CONTRE L’ETALEMENT URBAIN : UN ENJEU URBAIN
TEMOIGNANT D’UNE RESTRICTION SEVERE A LA CONSTRUCTIBILITE DE
LA PROPRIETE PRIVEE

La fonction urbaine de la propriété privée s’inscrit également dans la lutte contre
I’étalement urbain. Cet enjeu représente un défi primordial pour I’action publique car la maitrise
de celui-ci est susceptible de faire face a toute une série de soucis notamment au niveau social,
¢économique et environnemental. Au niveau social, la lutte contre 1’étalement urbain permet de
centraliser la population dans un milieu urbain déterminé qui dispose de toutes les conditions
de vie. Au niveau économique, un habitat dispersé entraine beaucoup plus de dépenses
financieres en matiére de transport, d’infrastructure, de réseaux publics et d’assainissement, ce
qui disperse alors les fonds publics. Ensuite, au niveau environnemental, 1’étalement urbain
encourage une consommation excessive et brutale de I’espace en artificialisant les espaces
naturels et agricoles ainsi qu’un déplacement massif des habitants via I’ensemble des moyens
de transport qui donnent lieu a une hausse des émissions de gaz a effet de serre. Donc, la lutte
contre I’étalement urbain permet a une population de vivre dans un espace cohérent, solidaire
et selon une certaine logique environnementale. Ce sont les raisons pour lesquelles le l1égislateur
impose expressement la nécessité de lutter contre 1’étalement urbain au titre de I’article L. 101-
2 du C. urb.

Cet objectif a été essentiellement renfoncé par la loi nouvelle loi « climat et résilience »
du 22 ao(t 2021313 qui vise « I’absence d'artificialisation nette a terme »%, dans une époque ol
la propriété urbaine s’accroit territorialement au détriment de celles agricoles et naturelles®,
Cette loi a donné lieu a un nouvel article L. 101-2-1 au sein du code de I’urbanisme qui précise
la portée de 1’objectif souligné. Il insiste sur d’autres aspects liés notamment a une utilisation

économe de I’espace, a la préservation des espaces agricoles et naturels ainsi qu’a la réduction

313 Loi n°® 2021-1104 du 22 ao(it 2021 portant lutte contre le déréglement climatique et renforcement de la résilience
face a ses effets, JORF n° 0196 du 24 aout 2021, texte n° 1.

314 La nouvelle loi « climat et résilience » définit, au titre de 1’article L. 101-2 du C. urb., ce terme « comme
I'altération durable de tout ou partie des fonctions écologiques d'un sol, en particulier de ses fonctions biologiques,
hydriques et climatiques, ainsi que de son potentiel agronomique par son occupation ou son usage ».

315 Statistiquement, 1’étude d’impact de la loi « climat et résilience » prévoit que « 3,5 millions d hectares sont
aujourd’hui artificialisés en France, soit 6,4 % du territoire (...). Entre 20 000 et 30 000 hectares sont grignotés
chaque année sur la nature et les terres agricoles. L’étude montre également que 1’artificialisation augmente
presque quatre fois plus vite que la population, soit + 70 % depuis 1981 contre + 19 % sur la méme période pour
la population, I’habitat contribue & prés de 50 % du rythme d’artificialisation. Tous les territoires sont concernés,
y compris ceux dont la population décroit ». Voir, R. Noguellou. La loi climat et résilience et le droit de I'urbanisme
. le zéro artificialisation nette. AJDA, 2022, p. 160.
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des emissions de gaz a effet de serre. En effet, la propriété privée se trouve en premiére ligne
quant a la lutte contre 1’étalement urbain afin de construire un espace urbain cohérent. Dés lors,

I’efficacité de son réle se différencie selon qu’il s’agit d’une zone urbaine ou non urbaine.

S’agissant de la zone non urbaine, cet emplacement expose la propriété privée a de
multiples contraintes qui sont notamment de nature & restreindre de maniére considérable le
droit de construire en tant qu’attribut essentiel attaché au droit de propriété. C’est donc la
constructibilité qui se voit remise en cause en matiére de lutte contre 1’étalement urbain. A cette
fin, les autorités publiques, habilitées par le 1égislateur, se retrouvent dans 1’obligation de
prendre en compte ce défi lors de leurs politiques en matiére d’urbanisme. Néanmoins, le fait
de centraliser I’action publique sur la seule finalité de restreindre le droit de construire hors de
la zone urbaine, est de nature a entrainer une sorte d’engorgement dans 1’habitat et une
densification anarchique en zone urbaine. C’est la raison pour laquelle la nécessité de faire face
a ces inconvénients implique également de prévoir, en ce qui concerne la zone urbaine, quelques
adaptations sur la propriété privée qui ont nécessairement pour objet d’assouplir le droit de
construire de sorte qu’elle puisse assurer une certaine cohérence territoriale loin de tout
engorgement urbain. Ainsi, le 1égislateur tente depuis des années, au travers de plusieurs lois,
de promouvoir cette cohérence territoriale en adoptant des mesures concrétes. Ces dernieres
visent a la fois a limiter 1’artificialisation des terrains non urbains ainsi qu’a densifier la zone
urbaine. Donc, c’est autour de ces axes que s’articule la question de la lutte contre 1’étalement

urbain.

Au regard de ces considérations, nous pouvons en déduire que ’action publique en
matiere de lutte contre 1’étalement urbain poursuit deux différents types d’action. D’abord, une
action restrictive qui paralyse la propriété privée située dans la zone non urbaine, cette derniere
représente 1’ensemble des zones non urbanisables telles que les terrains naturels et agricoles,
ceux-ci seront en principe frappés d’une inconstructibilité afin de les protéger contre le risque
d’artificialisation. Ensuite, une action permissive qui reconnait la constructibilité de la propriéte
privée située dans la zone urbaine qui représente I’ensemble des terrains susceptibles de
recevoir des constructions sous certaines conditions. Néanmoins, la maitrise d’une telle action
de lutte contre I’étalement urbain est loin d’étre évidente dans le sens ou les droits des
propriétaires se trouvent au centre de ce défi qui doit se concilier avec 1’exigence du respect du
droit de propriété tout en assurant une certaine cohérence territoriale. A cette fin, la propriété
privée située dans la zone non urbaine sera soumise a une régle d’inconstructibilité avec

certaines exceptions liées a certaines situations existantes, en revanche, celle située dans la zone
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urbaine sera soumise a une regle de constructibilité avec certaines restrictions liées notamment
aux regles d’implantation et d’urbanisation. Ces contraintes qui ont pour objet la lutte contre
I’étalement urbain se différencient principalement selon qu’il s’agit d’un territoire couvert par
un plan local d’urbanisme ou, a défaut, grevé d’une régle de constructibilité limitée. S’agissant
du premier cas, la maitrise de I’étalement urbain s’inscrit avantageusement dans un cadre
planifi¢ enlevant considérablement certaines ambiguités quant a 1’appréciation des droits de
construire des propriétaires. S’agissant du second cas, la maitrise de la question sera assez
délicate au motif que la regle précitée paralyse considérablement les droits des propriétaires
dans un cadre non planifié. Dé¢s lors, cela représente 1’objet de notre recherche pendant ce titre

qui sera traité de la maniére suivante :

Chapitre 1 : La propriété privée a 1’épreuve de la lutte contre 1’étalement urbain en 1’absence

d’une planification urbaine

Chapitre 2 : La propriété privée a I’épreuve de la lutte contre I’étalement urbain en présence

d’une planification urbaine
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Chapitre 1 : La propriété privée a I’épreuve de la lutte contre I’étalement urbain en

I’absence d’une planification urbaine

La question de la lutte contre 1’étalement urbain est 1’affaire de toutes les communes, y
compris celles qui ne disposent pas d’un document d’urbanisme local applicable. Celles-Ci
seront tenues de respecter cet objectif qui a été renforcé par la nouvelle loi « climat et résilience
» du 22 aout 2021. Néanmoins, en I’absence d’un document d’urbanisme applicable, le
Iégislateur a instaure, et ce depuis la décentralisation en 1982-1983, une regle assez sévere dite
de constructibilité limitée, considérée alors comme une nouvelle conception de la planification
urbaine®®, Elle tend a autoriser les constructions a la seule limite des parties actuellement
urbanisées qui se caractérisent par la présence d’un ensemble d’habitat®'’, En effet, cette régle
pose une charge exorbitante sur les droits des propriétaires en termes de constructibilité et risque
d’étre plus sévere sur le plan jurisprudentiel afin de prendre en compteles nouvelles ambitions
de la nouvelle loi précitée. Elle limite considérablement leurs droits deconstruire tant dans les
parties déja urbanisées pouvant représenter une marge beaucoup plus restreinte que lorsque le
territoire est couvert par un document d’urbanisme, que dans les partiesrestantes au-dela de ces
parties urbanisées ou la construction est en principe strictement interdite, sauf exceptions. Cette
regle place les droits des propriétaires dans une situation d’incertitude, de sorte que
I’appréciation de ces droits sera fondée sur le pouvoir discrétionnairede 1’autorité publique en
fonction de la situation géographique de la propriété. Car en I’absence d’un document
d’urbanisme applicable qui assure une visibilité précise tant territoriale que fonctionnelle des
droits des propriétaires sur chaque type de terrain, cette situation est de naturea remettre en cause
les droits des propriétaires dont le foncier contribue a figer l'artificialisationdes sols. Ainsi, c’est

autour de cette idée que notre étude sera menée a 1’occasion de ce chapitrede la maniere suivante

Section 1 : La limitation de la constructibilité des propriétés : une pensée restrictive a la

propriété privée urbaine

Section 2 : Les adaptations de la constructibilité des propriétés : une pensée relative a la

propriété privée rurale

316 G. Hubrecht. La constructibilité limitée en 1986 : I’adoption d’une nouvelle conception de la planification
urbaine. Droit et ville, n° 23, 1987, p. 146.

317 La régle de la constructibilité limitée s’est faite principalement afin de pousser les communes a élaborer des
documents d’urbanisme locaux afin de pouvoir élargir les possibilités de construire sur le territoire communal.
Voir, H. Jacquot. F. Priet. S. Marie. Droit de I’urbanisme. Dalloz, 8™ édition, 2019, p. 530.
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Section 1 : La limitation de la constructibilité des propriétés : une pensée restrictive a la
propriété privée urbaine

En matiére de lutte contre I’étalement urbain en I’absence d’une planification urbaine, les
constructions ne seront autorisées que dans les parties déja urbanisées qui représentent un
ensemble d’habitats groupés et réunis. Si les droits des propriétaires semblent théoriquement
déterminés, du point de vue pratique, ils sont assez délicats. En effet, I’absence de documents
graphiques et d’un reéglement fait des parties actuellement urbanisées (PAU) une notion
restrictive autant pour la détermination des frontiéres avec les autres parties non constructibles
(paragraphe 1), que pour la question de la constructibilité dans ces PAU en elles-mémes

(paragraphe 2).

Paragraphe 1 : Les parties urbanisées : une restriction de la visibilité territoriale du droit
de construire des propriétaires

A la lecture de I’article L. 111-3 du C. urb., pour les communes qui ne disposent pas
d’une planification urbaine sur leurs territoires, les constructions ne seront autorisées que dans
des zones dites parties actuellement urbanisées, ce qui délimite le droit de construire. Cette
contrainte instaurée par le législateur se caractérise par une incertitude car il ne détermine pas
la portée juridique de cette expression. Dés lors, la clarification de cette notion devient I’affaire
de la jurisprudence qui tente de préciser sa portée lors d’un litige a propos de la délivrance des
autorisations d’urbanisme. Quant au juge, son appréciation se base sur un ensemble de critéres
qui ne cesse de se développer au fur et a mesure et qui est aussi de nature a assurer une visibilité
territoriale du droit de construire attaché a la propriété privée. Concernant cette appréciation,
nous pouvons distinguer deux catégories différentes, une appréciation liée aux batis existants
(A) et celle liée aux lieux recevant les travaux (B). Cependant, ces critéres, objet de
I’appréciation jurisprudentielle, restent relatifs dans le sens ou ils ne partagent pas la méme
valeur quant a I’identification des parties urbanisées. Cela constitue un facteur d’insécurité
juridique, préjudiciable pour les propriétaires privés, ce qui risque aussi d’entrainer des

conséquences graves sur la question d’utilisation économe et équilibrée des territoires.

A. L’appréciation de la visibilit¢ du droit de construire par rapport aux batis
existants : une interprétation jurisprudentielle sévéere

Cette appréciation se base sur I’ensemble des critéres qui désignent les caractéristiques

géographiques des lieux qui peuvent en quelque sorte délimiter les parties actuellement

urbanisées. Cela représente le point essentiel a prendre en compte lors de la délivrance des

autorisations d’urbanisme, parce qu’une partie de territoire ne pouvant pas étre qualifiée comme
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urbanisée, les demandes d’autorisation d’urbanisme doivent étre rejetées afin de ne pas donner
lieu a une dispersion de I’habitat sauf dans des cas exceptionnels®®. S’ agissant de ’appréciation
de la visibilité territoriale du droit de construire correspondant aux PAU, la jurisprudence a
admis certains criteres qui entretiennent une relation de complémentarité. Elle se fonde d’abord
sur le nombre et la densité des constructions existantes, qui est un critere de plus en plus
resserré. Ensuite, sur le caractere du secteur concerné qui implique que les constructions soient

regroupées, ce qui traduit une certaine centralité de ce second critere.

a. Unresserrement du critere du nombre et de la densité des constructions existantes

Ce premier critére implique qu’un nombre suffisant de constructions existe déja au
moment de I'instruction de la demande de permis de construire. Le juge dans une décision
valide le refus d’un permis de construire au motif que le terrain en question était situé au milieu
des zones qui n’étaient pas baties®'®. Donc, I’identification des PAU dépend principalement du
nombre suffisant des constructions présentes aux alentours du terrain recevant les travaux
souhaités. Néanmoins, cela nous conduit a nous interroger sur la question de savoir si les juges
du fond prennent en compte un nombre déterminé de constructions afin de s’assurer qu’il
s’agisse des parties urbanisées. En réalite, cette question fait I’objet d’un clivage jurisprudentiel
remarquable. Certains juges se basent principalement sur des données quantitatives, estimant
qu’il s’agit des parties urbanisées lorsqu’il existe un nombre déterminé de constructions, alors
que d’autres juges se fondent beaucoup plus sur des données qualitatives. S’agissant des
premiers, le juge a considéré que I’existence de six maisons d’exploitation et d’une exploitation
agricole ne représente pas un nombre et une densité significative qualifiant cette partie du

territoire comme urbanisée3%,

D’apres la jurisprudence précitée, notons que le juge prend une position assez sévere
lorsqu’il exige un nombre et une densité significative, ce qui explique qu’une simple densité ne
sera pas suffisante a I’identification des PAU. Quant a la jurisprudence ancienne, la situation
était moins sévére. Le juge a estimé qu’un ensemble de trois maisons, une ferme ancienne, une
autre restaurée et une construction récente est suffisant pour qualifier cette partie du territoire
de hameau comme PAU3?. Ce resserrement jurisprudentiel semble étre influencé par la

politique publique menée par le législateur en matiere de lutter contre I’étalement urbain.

318 gur ces exceptions, voir, infra, p. 176 et s.

319 cAA Marseille, 25 novembre 2019, Mr. M. B C, n° 19MA04521.

320 cAA Bordeaux, 29 octobre 2019, ministére de la cohésion des territoires, n° 18BX00373.
321 TA Clermont-Ferrand, 18 juin 1985, Mr. Rochet, RFDA, 1986, p. 476, note. J-P. Briseul.
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D’autant plus que la nouvelle loi « climat et résilience » du 22 aolt 2021 est en mesure de
renforcer la sévérité des juges en maticre d’appréciation de ce critére. Cela nous confirme
¢galement qu’il existe une certaine incertitude juridique préjudiciable pour les propriétaires
privés issue de la régle de la constructibilité limitee, ce qui est de nature & entrainer une sorte
de pression fonciere qui ne s’adapte pas aux exigences d’une utilisation économe et équilibrée
des territoires. D’autant plus que le caractére groupé des constructions représente un autre

critére central pour apprécier la constructibilité des propriétés privées.

b. La centralité du caractére groupé des constructions

La question du caractére groupé des constructions déja existantes est d’une importance
significative. Si certains juges ne qualifient pas certaines constructions de PAU, c’est parce
qu’elles ne constituent pas un ensemble cohérent et harmonieux. Le permis sollicité sera alors
de nature a aggraver la situation de la zone batie, ce qui semble incompatible avec I’objectif
principal de lutter contre I’étalement urbain. En effet, malgré 1’existence d’un ensemble de six
constructions entourant le terrain du projet projeté, le juge n’a pas qualifié celui-ci de PAU en
raison de 1’état dispersé de ces constructions®?2, Compte tenu de ce nombre de constructions
existantes, cette zone aurait pu étre qualifiée de PAU a la lumiere du critére précédant ou
I’existence de six constructions a suffi pour identifier la zone concerné comme une PAU.
Néanmoins, en I’espéce, le point qui a fait la différence réside en 1’état dispersé des
constructions existantes. Dans le méme contexte, en s’appuyant sur la méme raison, le juge n’a
pas considéré comme PAU une zone qui abrite une dizaine de constructions avec une église®2.
Dés lors, la centralité de ce critére réside dans le fait qu’il joue un role décisif quant a
I’appréciation des parties urbanisées en se référant aux batis existants, et qu’il relativise le
critere lié au nombre et a la densité de ces constructions de sorte que celui-ci ne suffira pas a
titre individuel. Cette interprétation sévere est en mesure de restreindre de plus en plus les droits
des propriétaires quant a la constructibilité de leurs terrains. Cela peut légitimer
I’incompréhension des propriétaires privés notamment lorsque leurs droits peuvent se voir

également heurtés par le biais d’autres critéres liés cette fois-ci aux lieux des travaux.

B. L’appréciation de la visibilité du droit de construire par rapport aux lieux des
travaux : une interprétation jurisprudentielle complexe
L’appréciation de la visibilité du droit de construire ne se fonde pas exclusivement sur le

bati existant dans le sens ou le juge se référe également aux lieux du projet concerné. Il exige

322 cAA Marseille, 17 juillet 2020, Mme. C., n° 18MA04325.
323 cAA Nancy, 19 décembre 2002, Mr. Cloutot, n° 98NC00735 ; BJDU, 2/2003, p. 131.
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que les lieux doivent remplir toute une série de critéres qui réside dans le fait que ledit projet
ne présente aucun signe favorisant I’étalement urbain. Ces critéres ont pu étre inspirés par un
ensemble jurisprudentiel qui, malgré sa complexité, vise a déterminer dans quelle mesure le
terrain recevant des travaux fait géographiquement partie des PAU. Néanmoins, il convient de
noter que le juge admet des criteres diversifiés et complexes qui sont liés notamment a la nature
du terrain recevant les travaux, a la nature du projet a réaliser, ainsi qu’a la continuité des

travaux avec les parties urbanisees.

a. Une appréciation implique de penser a la nature de la propriété recevant les
travaux

S’agissant du terrain qui fait I’objet de I’autorisation d’urbanisme, certains critéres sont

a prendre en compte afin de s’assurer que ce terrain est susceptible de recevoir des constructions
au regard de I’article L. 111-3 du C. urb. A cette fin, le juge appelle & prendre en compte des
critéres qui visent a s’assurer si le terrain concerné est desservi par les équipements publics,
bien que ce critére est entachée d’une certaine relativité, et s’il présente une nature qui le rend
impropre a la réalisation d’une construction qui implique de préserver 1’intérét agricole ou

naturel du terrain concerné.

1- Larelativité du critere lié a la desserte de la propriété par les équipements publics
Que le terrain soit desservi par des équipements publics nécessaires a la vie d’une
population semble une exigence évidente pour qu’une demande d’autorisation d’urbanisme Soit
recevable. Une telle exigence est également requise en matiere de PLU lorsqu’il s’agit de
I’ouverture des zones urbaines a I’urbanisation, ou d’une demande d’autorisation d’urbanisme
dans cette zone®?*, Cependant, au titre de I’article L. 111-3 précité, cette exigence semble assez
relative quant a I’appréciation de la recevabilité des autorisations d’urbanisme, dans le sens ou
le juge ne donne pas beaucoup d’importance a la desserte d’un terrain par les équipements
publics. Autrement dit, cela ne suffit pas a lui seul pour qu’une autorisation d’urbanisme soit
accordée. A plusieurs reprises, le juge estime qu’alors méme que le terrain en question serait
desservi par la voirie et les réseaux, il ne peut aucunement étre considéré comme situé dans les
parties actuellement urbanisées®®. Le juge semble prendre en compte d’autres critéres plus

326

profonds et pratiques®<°. Quant a la doctrine, elle suit la démarche jurisprudentielle en qualifiant

324 vsoir, H. Jacquot. F. Priet. S. Marie. Droit de I’'urbanisme. Dalloz, 8™ édition, 2019, p. 403 et s.

325 CAA Bordeaux, 27 février 2020, Société Grandmont immobiliére, n° 18BX02492 ; CAA Nantes, 20 décembre
2019, Mme. D, n° 18NT04267.
326 sur les autres critéres, voir, infra, p. 158 et s.

157



le critére de la desserte par les équipements publics de « élément confortatif »%’. Cette
qualification conduit a dire que le critere précité ne se caractérise que par une relativité
extrémement considérable, et doit s’accompagner d’autres critéres afin de garantir que les
travaux souhaités se situent bien dans des parties urbanisées et ne portent pas atteinte a I’intérét

agricole ou naturel des propriétés.

2- La protection anticipée de I’intérét agricole ou naturel de la propriété

En outre, que le terrain soit ou non desservi par les équipements publics, il faut prendre
en compte la nature du terrain concerné. Parce qu’en I’absence d’un document d’urbanisme
organisant le territoire communal, les autorités concernées ont également vocation a protéger
via la régle de la constructibilité limitée, les terrains qui présentent un caractére le rendant
inconstructible tel que le caractere agricole ou naturel. Ainsi, le juge applique cette exigence de
facon tres approximative dans le sens ou il pense restrictivement a la protection non seulement
des propriétés présentant un intérét agricole ou naturel mais notamment a celles situées aux
abords immédiats des parties urbanisées, dites « périurbaines ». Le juge adopte une
interprétation qui sert a faire face au phénomene de transformation des surfaces utilisables pour
’activité agricole en terrains urbanisés notamment en 1’absence d’un outil de maitrise fonciere
tel que le PLU. En effet, il n’a pas considéré comme situé dans les parties urbanisées le terrain
qui se trouve au sein d’un espace agricole, méme si ce terrain se trouve a proximité d’une zone

urbanisée®?8,

Ce critere dégagé par le juge dans le cadre de son application de la régle de la
constructibilité limitée contribue & préserver de fagon anticipée 1’intérét agricole ou naturel de
la propriété objet de la demande de travaux. Un intérét qui s’inscrit essentiellement dans une
dimension économique et patrimoniale et qui risque d’étre remise en cause en raison d’une
utilisation du sol non contrélée. En outre, 'importance de cette protection anticipée réside
notamment dans le fait qu’elle permet a ’action publique d’adapter moins onéreusement sa
politique urbaine vis-a-vis de ces propriétés lors de 1’élaboration d’un document d’urbanisme.
Cette interprétation jurisprudentielle précitée s’aligne avec la politique 1égislative adoptée qui
vise la protection des espaces agricoles et naturels périurbains en tant qu’espaces les plus
menacés par le mouvement de 1’étalement urbain. Une politique qui habilite les autorités a
mettre en ceuvre des procédures portant atteinte aux propriétés concernées. Elles peuvent

instituer des périmétres délimitant ces espaces et, dans le but d’en assurer la protection de ces

327 p_ soler-Couteaux. E. Carpentier. Droit de I’urbanisme. Dalloz, 6™ édition, 2015, p. 100.
328 CAA Bordeaux, 21 février 2013, Mr. et Mme. B, n° 12BX00003.
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espaces, elles peuvent procéder a 1’acquisition fonciére par voie d’expropriation ou de

préemption, ce que prévoit 1’article L. 113-24 et suivant du C. urb®?

. Donc, I’objectif sert a la
préservation des espaces agricoles ou naturels, et notamment des propriétés qui ne sont pas
destinées a recevoir des constructions par leur nature et sont approximatives aux parties
urbanisées. Cet objectif devient nécessaire lorsque le projet souhaité se caractérise par une

ampleur importante.

b. Une appréciation implique de prendre en compte I’ampleur du projet a réaliser

Nous avons vu concernant la détermination des PAU, que ces zones, pour qu’elles soient
qualifiées comme telles, doivent présenter une densité suffisante de constructions justifiant la
réalisation d’autres constructions. S’agissant de ces derniéres, le juge ne suit pas la méme
logique dans le sens ou il adopte une démarche assez restrictive qui s’adapte a 1’objectif de la
lutte contre 1’étalement urbain. En effet, il s’assure que le projet a réaliser ne doit pas provoquer
une urbanisation significative qui est de nature a aggraver la situation des lieux. Cette exigence
s’inspire expressément de I’article R. 111-14 du C. urb. Ainsi, le l1égislateur prévoit la possibilité
de refuser une autorisation d’urbanisme lorsque le projet en cause est de nature a favoriser une
urbanisation significative. Néanmoins, si cette exigence semble s’adapter a 1’objectif de la lutte
contre 1’étalement urbain, le législateur ne précise pas les indicateurs exprimant cette
urbanisation. Cela a fait I’objet de plusieurs interprétations jurisprudentielles, facteur
d’incertitude pour les propriétaires.

Dans une décision remarquable, le juge fournit une méthode afin de pouvoir apprécier
si tel ou tel projet a vocation a provoquer ou non une urbanisation significative en invitant a
tenir compte « de la proximité du projet avec les constructions existantes situées dans les parties
urbanisées de la commune ainsi que du nombre et de la densité des constructions projetées »%%.
Nous pouvons dire que cette méthode jurisprudentielle nous montre un chemin réaliste et plus
pratique a prendre en compte, mais elle n’indique pas a partir de quel seuil nous pouvons estimer
qu’un tel projet provoque une urbanisation significative. Cela a bien été précis¢ au titre d’une
jurisprudence en se fondant sur des données chiffrées afin d’aboutir a la bonne appréciation. A
I’occasion de cette jurisprudence, le juge a estimé que le projet de construction envisagé est de

nature a provoquer une urbanisation significative, car il aurait pour effet d’augmenter de moitié

329 Voir, J-C. Car. J. Trémeau. La protection et la mise en valeur de 1’espace périurbain apres la loi du 23 février
2005 relative au développement des territoires ruraux. BJDU, 2/2005, p. 82.
330 cAA Marseille, 25 mai 2020, Mr. B., n° 19MA01848.
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le nombre de constructions existantes, comme il en accroit également la densité®!. A I’occasion
de la loi « climat et résilience » du 22 aolt 2021, le 1égislateur semble s’inspirer de la logique
jurisprudentielle. Selon I’article L. 752-6 du C. com., il se base clairement sur des données
chiffrées afin d’apprécier la recevabilit¢ des autorisations d’exploitation commerciale qui
déroge au principe de I’interdiction de toute nouvelle surface artificialisante. Le législateur
détermine un seuil®*? au-dessus duquel les projets ne peuvent pas bénéficier de la dérogation.
Car enraison de leurs tailles qui dépassent ce seuil, les projets sont considérés comme favorisant
une artificialisation forte des sols, ce qui n’est pas conforme aux objectifs de la loi précitée33,
Donc, a la lumiére de ces jurisprudences, notons que, afin de pouvoir apprécier 1I’impact d’un
projet sur I’'urbanisation, il va falloir combiner les caractéristiques des constructions existantes
et celles projetées a la fois au titre de la densité existante et celle provoquée par le nouveau
projet. Ce cumul de critéres pese sur la libre disposition de la propriété fonciére, d’autant plus
qu’un autre critére peut également impacter les droits des propriétaires, a savoir celui de la

continuité avec les parties urbanisées.

c. Une appréciation implique de restreindre la continuité avec les parties urbanisées

La régle de la construction dans la limite des PAU implique que le projet soit réalisé a la

limite des PAU. Néanmoins, a la lecture de I’article L. 111-3 du C. urb, le Iégislateur,
contrairement a d’autres cas®**, ne fournit pas un principe servant a intégrer géographiquement
une construction aux PAU. C’est la raison pour laquelle le juge s’appuie sur le principe de

continuité afin de trouver un ancrage juridique assurant un certain équilibre entre le droit de

331 cAA Nancy, 28 janvier 2020, Mr. B., n° 19NC00902.

33211 sagit de la création d'un magasin de commerce de détail ou d'un ensemble commercial d'une surface de vente
inférieure a 10 000 m? ; L'extension de la surface de vente d'un magasin de commerce de détail ou d'un ensemble
commercial ayant déja atteint le seuil des 10 000 m? ou devant le dépasser par la réalisation du projet, dans la
limite d'une seule extension par magasin ou ensemble commercial et sous réserve que I'extension de la surface de
vente soit inférieure a 1 000 m2. L'extension de la surface de vente d'un magasin de commerce de détailou d'un
ensemble commercial dés lors que la surface de vente totale dudit magasin ou ensemble commercial resteinférieure
a 10 000 m2,

333 1] a été reproché a cette disposition de ne pas s’appliquer aux entrepdts des entreprises de commerce en ligne,
ce qui représente, selon les députés, une différence de traitement entre ces entreprises et celles qui exercent une
activité de commerce physique, en méconnaissance du principe d'égalité devant la loi. Le juge constitutionnel
estime que cette disposition prévue a I’article 215 de la loi « climat et résilience » ne porte pas atteinte au principe
d’égalité devant la loi. Car ce principe ne s'oppose ni a ce que le législateur régle de fagon différente des situations
différentes, ni a ce qu'il déroge a I'égalité pour des raisons d'intérét général, pourvu que, dans l'un et l'autre cas, la
différence de traitement qui en résulte soit en rapport direct avec I'objet de la loi qui I'établit. Cons. Const. 13 aot
2021, décision n° 2021-825 DC, Loi portant lutte contre le déreglement climatique et renforcement de la résilience
face a ses effets.

334 S’agissant de 1’urbanisation en montagne, le Iégislateur autorise 1’urbanisation dans cette zone particuliére a
condition que cette urbanisation soit réalisée en continuité avec les bourgs, villages, hameaux, groupes de
constructions traditionnelles ou d'habitations existants, ce que prévoit expressément 1’article L. 122-5 du C. urb.
Sur ce principe voir, M. Revert. Le principe d’urbanisation en continuité de I’existant, RDI, 2019, p. 529.
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construire et la nécessité de lutter contre 1’étalement urbain. Ce principe signifie qu’une
construction fait partie des PAU dés lors qu’elle est réalisée en continuité avec le bati existant
qui forme une zone urbanisée. Cependant, ce principe de continuité ne suffit pas a lui seul a
enlever toute ambiguité dans le sens ou il nécessite également certaine précision quant a sa
portée. La limitation lIégale au droit de construire afin d’éviter le mitage du territoire a eu des
répercussions sur I’activité du juge, assez régulierement saisi par le contentieux issu de 1’article
L. 111-3. Le juge a tenté a plusieurs reprises de construire la notion de la continuité en adoptant
des critéres, afin d’apprécier la continuité d’une construction avec le bati existant. Ces critéres
sont liés a la distance du terrain recevant des travaux par rapport aux PAU, ainsi qu’a I’existence

ou non des barrieres naturelles ou artificielles separant ce terrain des PAU.

1- Ladistance par rapport aux parties actuellement urbanisées

D’abord, le juge prend en compte comme un indicateur la question de la distance du
terrain recevant le projet de la zone urbanisée. Par exemple, il n’a pas considéré comme faisant
partie des PAU d’une agglomération des terrains qui se situent a 250 métres de celle-ci. Il
rajoute également que les constructions disséminées qui se trouvent autour du projet et qui s’en
éloignent de 100 a 250 meétres ne peuvent pas constituer une zone urbanisée justifiant le projet
a réaliser®. De plus, le juge adopte également un concept assez restrictif quant a la
détermination de la continuité, dans la mesure ou il ne prend pas en compte certains types de
constructions pour appreécier la continuité du projet avec le bati existant. A propos d’une affaire
assez récente, le juge précise que la présence d’une station d’épuration ne permet pas de
regarder la parcelle concernée comme étant située en continuité d’une zone urbaine®®. A la
lumiére de cette jurisprudence, il nous semble que le juge exclut toutes les constructions qui ne
présentent pas un caractére d’habitation®*’, compte tenu notamment que celles-ci, telles que ces
stations d’épuration, peuvent méme étre autorisées a titre exceptionnel hors de la zone urbaine
au motif d’intérét général, et de ce fait elles ne peuvent pas servir a justifier la continuité d’un

projet avec le bati existant, c’est également le cas des éoliennes®3®,

S’agissant de ces €oliennes, le 1égislateur encadre mieux la question d’implantation des

éoliennes. Cet encadrement ne peut béneficier qu’aux territoires couverts par un PLU. A

335 CAA Nancy, 19 décembre 2002, Mr. Cloutot, n° 98NC00735.
336 caa Marseille, 3 décembre 2018, ministre de la cohésion des territoires, n° 17MA02469.

37 Le juge prend souvent la maison la plus proche du projet afin d’apprécier si la parcelle concernée est en
continuité avec le bati existant. Voir, CAA Douai, 9 mars 2020, SARL TP Orfani, n° 18DA01481.
338 CE, 14 novembre 2012, Société Néo Plouvien, n° 347778.
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1’occasion de la loi 3DS du 21 février 20223%, il est autorisé aux auteurs d’un PLU de délimiter,
en application de I’article L. 151-42-1 du C. urb®®., des zones dédiées a I’implantation des
éoliennes dans un objectif de favoriser la production d'électricité a partir de I'énergie mécanique
du vent. Cette nouvelle modalité sert & faire face en amont aux contentieux qui peuvent étre
soulevés a propos de la zone d’implantation et a garantir la rapidité de la mise en ceuvre d’un
tel projet une fois ladite zone est delimitée. Mais cette faculté est soumise a des conditions
classiques telles que 1I’incompatibilité du projet avec le voisinage habité ainsi que la nécessité
de ne pas porter atteinte a 1’intérét architectural et paysager des propriétés avoisinantes.
Cependant, avant de citer ces conditions, le législateur prévoit la mention « soumis a condition
», ce qui nous conduit a nous demander s’il s’agit des mémes conditions citées a I’article ou s’il
s’agit d’autres conditions a déterminer, sachant qu’il n’y a aucune annonce au sein de ’article

d’un décret d’application a venir.

Dans le méme contexte du critére de continuite, lors de la loi « climat et résilience » du
22 aolit 2021, le législateur se référe également a ce critere en matiére d’implantation et
d’extension d’une surface commerciale. Aprés avoir instauré un principe d’interdiction de toute
nouvelle surface commerciale artificialisant le sol, il a assorti ledit critére d’une dérogation
assez limitée. Selon I’article L. 752-6 du C. com., il impose aux proprietaires demandeurs d’une
autorisation d’exploitation commerciale 1’obligation de démontrer, grace a 1’analyse d’impact
mentionnée au Il de I’article précité, que le projet s’insére en continuité avec les espaces déja
urbanisés, dans un secteur au type d’urbanisation adéquat. En outre, dans un souci de concilier
la fonction économique de la propriété privée avec 1I’objectif de la lutte contre Iartificialisation
des sols, le législateur fait soumettre cette dérogation a d’autres conditions également
nécessaires. Parmi ces conditions, citons notamment 1’obligation imposée aux propriétaires
demandeurs d’une telle autorisation de démontrer que le projet en question répond aux besoins
du territoire concerné. Cela permet notamment d’assurer la mixité commerciale de la propriété

privée dans le milieu urbain, sans toutefois provoquer une artificialisation excessive des sols.

Cependant, cette distance prise en compte n’est pas une régle absolue dans le sens ou le
juge combine ce critére de distance avec d’autres €¢léments li€s notamment a la configuration
des lieux, méme si la distance est assez modeste. Le juge estime qu’une parcelle, éloignée d’une

centaine de metres de la plus proche des constructions existantes, ne peut étre regardée comme

339 oi n° 2022-217 du 21 février 2022 relative a la différenciation, la décentralisation, la déconcentration et portant
diverses mesures de simplification de I'action publique locale, JORF n° 0044 du 22 février 2022, texte n° 3.

340 Cet article prévoit « Le réglement peut délimiter les secteurs dans lesquels I'implantation d'installations de
production d'électricité a partir de I'énergie mécanique du vent... ».
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faisant partie d’une zone urbaine, au motif qu’elle en est séparée par une haie la rendant
impropre & la destination souhaitée®**. Donc, notons que le critére de distance, assez relatif, ne
peut a lui seul déterminer géographiquement I’appartenance d’un terrain aux PAU, de sorte que
I’existence des barriéres artificielles ou naturelles sont invitées a jouer leurs roles en la matiere.
La limitation au droit de construire est confortée par des obstacles mis en lumiére par le juge

pour prendre sa déecision.

2- L’existence des barrieres artificielles ou naturelles

L’appréciation de la continuité est aussi soumise a d’autres considérations liées a
I’existence des barriéres séparant le terrain du projet a réaliser des PAU et casse de ce fait la
continuité avec le bati existant. Le juge est assez sévere en la matiere, dans le sens ou il ne
distingue pas les barriéres artificielles et naturelles. Il précise qu’une route départementale ou
un chemin rural®*?, voir une route communale3*® peuvent représenter une barriére artificielle
susceptible d’entrainer une rupture d’urbanisation et de continuité. Ensuite, le juge prend en
compte d’autre type de barricre, les barriéres naturelles, qui représentent essentiellement tout
espace naturel ou agricole. Il n’a pas considéré une parcelle comme étant située dans des PAU
au motif que celle-ci était largement séparée de la zone urbaine d’un c6té par une vaste zone
agricole et de I’autre par une zone naturelle boisée3*. A I’issue de cette démonstration
jurisprudentielle, notons que le juge tente a plusieurs reprises d’instaurer des frontiéres
géographiques déterminant les PAU. Autrement dit, il semble assurer lui-méme le role dévolu
aux documents graphiques, un role qui vise a la fois a assurer la lutte contre 1’étalement urbain,
la protection des espaces agricoles et naturels et la détermination géographique des droits de

construire.

Il est bien de noter que 1’idée de limiter les constructions aux seules parties actuellement
urbanisées pour les communes qui ne disposent pas d’un document d’urbanisme semble
théoriquement efficace. Cela pousse les communes a se doter le plus rapidement possible d’un
document d’urbanisme, pour protéger les espaces vulnérables d’un territoire ainsi qu’éviter
toute sorte d’habitats dispersés. Par ailleurs, avec un PLU par exemple, les autorités locales
peuvent véritablement développer un projet de territoire qui permettra d'ouvrir a I'urbanisation

des espaces situes en dehors de la continuité de I'existant. A contrario, lorsqu'il n'y a pas de

341 cAA Douai, 13 juillet 2003, ministre de I'égalité des territoires et du logement, n° 12DA01946.
342 cAA Bordeaux, 9 juillet 2020, Société Tomax, n° 19BX01309.

343 cAA Marseille, 16 janvier 2020, Mme. A., n°® 19MA04950.

344 cAA Marseille, 17 juillet 2020, Mme. DA., n° 19MA00473.
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document d'urbanisme, force est de constater que la notion des PAU souffre d’un encadrement
legislatif assez pauvre de sorte que cela risque fortement de remettre en cause les droits des
propriétaires. Le législateur fournit un terme dépourvu de tout indicateur qui peut renforcer la
capacité d'appréciation des situations au cas par cas par les autorités compétentes lors de
I’instruction des demandes d’autorisation d’urbanisme. En revanche, s’agissant du juge, ce
dernier face a cette faille juridique n’avait que le choix d’essayer d’enrichir le concept prévu a
I’article L. 111-3 du C. urb., de maniére a réduire les ambiguités. Cependant, ce que nous
pouvons constater du point de vue jurisprudentiel, ¢’est que le juge a sévérement encadré la
notion des PAU, de sorte que le droit de construire souffre de multiples exigences, tant pour la
détermination des zones urbaines que pour la qualification d’un terrain comme faisant partie ou
non de cette zone urbaine. Cela nous conduit a ressentir que le juge veut soutenir 1’intention du
législateur par la mise en ceuvre de la régle de la constructibilité limitée visant a pousser les
communes a se doter d’un document d’urbanisme qui assure une meilleure clarté entre les droits
de propriétaires et les autres exigences de la lutte contre I’étalement urbain. Ainsi si le droit de
construire est strictement limité a un espace déterminé dit PAU, cela n’est pas en mesure

permettre librement la constructibilité des propriétés.

Paragraphe 2 : Les parties urbanisées : une restriction de la visibilité fonctionnelle du
droit de construire des propriétaires

A la lecture de I’article L. 111-3 du C. urb., nous pouvons déduire que dans les zones
qualifiées urbanisées la construction est en principe recevable car elle ne remet pas en cause la
lutte contre I’étalement urbain. Néanmoins, la question est loin d’étre évidente dans le sens ou
I’absence d’un document d’urbanisme est de nature a rendre les choses assez délicates par
manque de visibilité en matiere d’utilisation des sols. Ainsi, le droit de construire sera
directement soumis a un ensemble de régles générales qui semblent donner aux autorités
compétentes un large pouvoir d’appréciation lors de ’examen des demandes d’autorisation
d’urbanisme et qui risquent notamment d’étre interprétées restrictivement sur le plan
jurisprudentiel. Dés lors, cela nous conduit a nous interroger sur I’avenir du droit de construire,
du fait qu’il est confronté a de multiples contraintes liées essentiellement a la localisation de la
construction (A), a I’implantation de celle-ci (B), voire méme a celles imposant aux
propriétaires des obligations de faire (C). Ces différentes contraintes sont en mesure
d’influencer négativement le droit de construire des propriétaires, car plus un terrain s’éloigne

des parties urbanisées, moins ses caractéristiques garantissent la possibilité de construire.
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A. Des contraintes liées a la localisation de la construction : un obstacle a I’efficacité
de la fonction urbaine de la propriété

Concernant les territoires qui sont dépourvus de toute planification urbaine®?, le
pétitionnaire n’a aucune certitude de savoir si sa demande sera rejetée ou acceptée, ce qui n’est
pas ou moins pas le cas lorsqu’il s’agit des territoires planifiés. Cela place donc le propriétaire
dans une situation d’incertitude qui se traduit par la nécessité de réunir toute une serie
d’exigences afin que la localisation de son bien s’adapte aux principes généraux d’utilisation
du sol. Pour cela, le législateur ne fait que fournir un arsenal de dispositions qui représente des
contraintes a respecter lors de la mise en ceuvre du droit de construire et visent la localisation
des constructions en 1’absence d’une planification urbaine. Autrement dit, il ne détermine pas
en des termes clairs la portée de ces contraintes, mais laisse leur appréciation a 1’autorité
compétente en matiére d’autorisations d’urbanisme. Mais 1’appréciation de telles nécessités est
loin d’étre évidente en I’absence d’un réglement précis, ce qui risque de peser sur 1’efficacité
de la fonction urbaine de la propriété, notamment si I'ambition est de dynamiser le tissu
économiqgue ou touristique d'une petite commune qui n'a jamais fait le choix de se doter d'un
document d'urbanisme. S’ agissant de ces contraintes qui pésent sur les territoires dépourvus de
document d'urbanisme, les pétitionnaires doivent garder a I'esprit que leur demande
d'autorisation d'urbanisme doit inéluctablement tenir compte des nécessités liées a la sécurité et
salubrité publiques, aux nuisances liées au bruit, a la desserte par certains équipements publics,

ainsi que des nécessitées liées a la protection du patrimoine34°.

a. Le critere multiforme de la sécurité et la salubrité publiques

Les potentialités de I’article R. 111-2 du C. urb., sont particulierement vastes puisqu'a la
lecture de celui-ci, les autorités compétentes ont le pouvoir de refuser un projet de construction
lorsque celui-ci est de nature a porter atteinte a la salubrité ou a la sécurité publiques, et ce, sans
aucune autre precision. En effet, la salubrité et la sécurité publiques sont traitées en tant que
principe général. Autrement dit, cet article peut €tre mis en ceuvre relativement facilement,
lorsque la construction projetée présente un risque pour les constructions situées a proximité,
lorsqu’elle est exposée a un risque en provenant de constructions environnantes, ou lorsqu’elle
présente un risque pour ces occupants. Cela signifie que I’autorité compétente sera en principe
dans I’obligation de rejeter la construction projetée des qu’elle releéve un motif d’atteinte a la

sécurité et salubrité publiques. Ainsi, le juge supréme n’a pas hesité a valider I’annulation d’un

345 Cette situation est cependant de plus en plus exceptionnelle en raison du choix de politique publique en faveur
de I’intercommunalité.
346 La question de la protection du patrimoine sera traitée lors de la partie Il de la thése. Voir, infra, p. 269 et s.

165



projet d’¢éoliennes au motif, dans ce sens, que le projet était envisagé a proximité d’une zone
d’habitations, ce qui remet en cause considérablement la sécurité des habitants®*’. En outre,
surtout depuis la tempéte Xynthia3*, le juge admet la validité d’un refus de délivrer un permis
de construire dés que la propriété d’assiette présente des risques d’inondation considérable, ce

qui met en danger la sécurité des occupants eux-mémes34°,

Notons donc que le juge donne une marge matérielle assez large pour 1’application des
dispositions de I’article en question, de sorte que la possibilité de construire sera de plus en plus
confrontée a de multiples possibilités d’étre refusé (notamment en raison du contréle de Iégalité)
ou difficilement acceptée sous réserve de prescriptions spéciales®C. Ainsi, si le juge adopte
plusieurs fagcons d’appliquer I’article R. 111-2 du C. urb., en se référant a la constructionsource
de risque, notons que la séverité du juge se manifeste également en la matiére quant a la
détermination de la portée juridique, tant de la sécurité que de la salubrité. S’agissant de la
salubrité, la doctrine précise que I’atteinte a la salubrité englobe toute atteinte a la qualité de vie
telle que les nuisances sonores, 1’alimentation en eaux impropres a la consommation®. Pour
sa part, la sécurité publique englobe toutes atteintes aux personnes et a leurs biens venant de
risques générés par des constructions ou installations dangereuses, qu’il s’agisse de risques
naturels ou technologiques®2. Cela traduit donc & quel point les dispositions de I’article précité
peuvent faire une barriere lourde qui sera de nature a freiner le droit de construire pour de
bonnes raisons car, d’aprés la doctrine, le juge est invité a prendre en compte les diverses

hypothéses précitées afin d’assurer le respect des exigences de la sécurité et de la salubrité.

Au caractere multiformel de ce critere s’ajoute I’inconvénient d’absence d’une
planification urbaine, notamment grace a un PLU, qui risque vraisemblablement de rendre la
mission du juge difficile compte tenu de la sensibilité des questions de la sécurité®*3. Le juge ne
dispose pas d’une base réglementaire solide pour pouvoir s’assurer de la conformité du projetdes
constructions aux exigences de la sécurité et de la salubrité. C’est la raison pour laquelle en

présence d’une planification urbaine, la maitrise des questions de la sécurité et de la salubrité

347 CE, 6 novembre 2006, Assoc., préservation des paysages exceptionnels Mézenc, n° 281072, JCP A20086, p.
1296.

348 A, Rainaud. Responsabilité et risque inondation : I’affaire Xynthia, Mélanges Lavialle, Presse universitaire de
Toulouse, janvier 2021, p. 527.

349 cAA Marseille, 3 février 2020, Cne de la Penne-sur-Huveaune, n° 97MA00079 ; BJIDU, 2/2000, p. 141.

350 concernant les prescriptions spéciales, voir, infra, p. 302 et s.

351 pH. Boulissent. Permis de construire, de démolir, d’aménager, déclaration préalable. Delmas, 2013, p. 298.
¥y, Jégouz. N. Foulquier. Dictionnaire du droit de I’urbanisme. Le moniteur, 3™ édition, 2019, p. 1180.

353 pH, Boulissent. Op. cit, p. 300 et suivants.
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est beaucoup plus effective. Cela permet de faciliter le travail du juge qui peut plus facilement
apprécier le respect de ces questions en se référant a des dispositions reglementaires clairement
¢tablies, et ce, d’autant plus que cette maitrise s’effectue selon des zones et en fonction des
risques qui peuvent y étre présents notamment a cause des projets a réaliser. En effet, dans le
cadre de I’application de I’article L. 151-8 du C. urb., porté sur les regles et les servitudes
servant a atteindre les objectifs de sécurité et de salubrité, le réglement fixe, selon ’article L.
151-9, par zone, voire par secteur, les régles concernant la destination et la nature des
constructions, les activités et les usages autorisés. Un atout permettant ainsi de prendre en
compte les impératifs de sécurité liés aux différents modes d’utilisation des sols. Certes, un plan
de prévention des risques peut avoir été établi a I'initiative du préfet, mais on sait que les élus
cherchent parfois a bloquer le processus d'élaboration pour ne pas voir certains de leurs espaces
frappés d'inconstructibilité. Outre la sécurité et la salubrité publique, d'autres contraintes pesent
sur les demandes d'occuper ou d'utiliser le sol, en I'occurrence au sujet de la tranquillité des
propriétaires a protéger des nuisances et du bruit. Mais, nous verrons que ces notions sont des

plus relatives et créent une certaine incertitude quant a I'appréciation de leur gravité.

b. L’incertitude du critére de la « gravité » lié aux nuisances et au bruit

La protection des habitants contre les différentes nuisances demeure une nécessite
primordiale qui est inscrite expressément au sein de I’article L. 101-2 du C. urb. En outre, le
législateur rappelle ce principe dans un cadre particulier au titre de 1’article R. 111-3 du méme
code. Cependant, s’agissant de cet article, deux remarques sont a mentionner. D’abord, le
Iégislateur a intégré le terme « grave » qui signifie que les nuisances doivent atteindre une
certaine limite rendant ces atteintes inadmissibles®4. Une telle idée a fait I’objet d’une approche
jurisprudentielle comparable ou le juge a propos d’une atteinte a la salubrité publique juge que
les atteintes doivent excéder ce qui est normalement admissible®®. Cela semble cohérent avec
les contours de I’article R. 111-3 précité en limitant la possibilité de refuser une autorisation
d’urbanisme aux seules nuisances présentant une certaine gravité. Pour notre part, nous pensons
que le législateur a voulu sécuriser certaines autorisations d’urbanisme et ne pas donner lieu a
un refus quasiment automatique pour des nuisances mineures qui peuvent étre évitées a travers

une prescription spéciale ou bien encore qualifiées d’admissibles®*®. Ensuite, si le législateur

354 Geénes olfactives engendrées par un batiment d’élevage sous réserve de la distance du bati existant. CAA
Marseille, 20 juin 2013, Mr. B, n° 12MA03952.

355 CAA Lyon, 26 juillet 2002, Mr. Lefevre, n° 01LY02501, 01LY02502.

3% A titre d’exemple, le juge ne considére pas comme présentant un caractére de gravité les nuisances d’un

batiment d’exploitation abritant une machine a laver et a étiqueter des bouteilles de champagne. CAA Nancy, 29
novembre 2007, Mr. Jean, n° 06NC00892 ; BJDU, 4/2008, p. 291.
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exige une certaine gravité de nuisance pour fonder le refus d’un permis de construire, il nous
semble cependant clair qu’il ne fait pas la différence entre la nature de ces nuisances, méme s’il

s’oriente théoriquement a titre principal vers les nuisances dues au bruit.

Cependant, malgré la précision apportée ci-dessus a I’article R. 111-3, cela ne résout pas
le probléme sur le plan juridique. La jurisprudence détermine un critere relatif qui peut étre
interprété différemment d’une affaire a I’autre, ce qui risque de rendre I’application de cet
article précité assez délicate. Recourir a une planification permet essentiellement de répondre
aux soucis des bruits en fonction d’un zonage déterminé qui est une méthode urbanistique
d’indentification d’aires caractérisées par certaines spécificités®’. Ce zonage implique de
prévoir des prescriptions dédiées a la lutte contre le bruit en fonction de la spécificité de chaque
secteur. Ces prescriptions varient en fonction des valeurs d’indices évaluant la géne due au
bruit. Elles peuvent exiger I’interdiction des constructions dans certains secteurs ou les

soumettre a d’autres prescriptions de nature spéciale®®

. D’autant plus que la prise en compte
de la question du bruit dans un cadre de planification apporte plus de garantie aux propriétaires
a travers un rapport de présentation justifiant les choix retenus par 1’autorité en matiere de bruit,
et également plus de clarté concernant leurs droits. En effet, a propos d’un plan d’exposition au
bruit des aérodromes (PEB), le juge n’a pas hésité a sanctionner ledit plan en déclarant son
inopposabilité au propriétaire privé. Le juge estimait que les choix retenus par 1’autorité étaient
imprécis concernant les limites des zones prévues et I'absence de toute indication sur les
prescriptions d'urbanisme applicables dans ces zones®*®. Cela signifie que I’imprécision des
regles en matiere de bruits peut remettre en cause les droits des propriétaires, et étre une
circonstance qui aggrave 1’état d’incertitude des propriétaires. Donc, I’application de I’article
R. 111-13 indépendamment d’une planification urbaine risque de constituer une barricre a la
fonctionnalité du droit de construire suite a une interprétation jurisprudentielle restreinte ou a
une interprétation administrative détournée. Cette fonctionnalité peut également étre menacée

en fonction de la desserte des propriétés par certains équipements publics.

357 F. Bouyssou. Droit de I’'urbanisme et développement économique et commercial. AJDA, 1993, p.161.

3% C’est le cas du plan d’exposition au bruit des aérodromes qui peut, en application de I’article L. 112-7 du C.
urb., prévoir un zonage adapté en fonction de l'intensité décroissante du bruit. Le Conseil d’Etat qualifie ce plan
comme document d’urbanisme. CE, 7 juillet 2000, Secrétariat d’Etat au logement, n® 200949. Sur cette question
voir aussi, J. Morand-Deviller. Les plans d’exposition au bruit ont le caractére de documents d’urbanisme. RDI,
2000, n°4, p. 550.

39 CE, 29 décembre 2000, Mme Grele, n° 206685, RDI, 2001, p. 138, note. Y. Jegouzo ; RDI, 2001, p. 93, obs.,
P. Soler-couteaux.
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c. Lecritéere primordial de la desserte par certains équipements publics

La constructibilite dans les parties actuellement urbanisées dépend également de la
présence de certains eéquipements publics entourant le terrain recevant des travaux. A la lumiére
de I’article R. 111-5 du C. urb., il faut prendre en compte, lors de I’instruction des demandes de
permis de construire, la desserte du terrain concerné par des voies publiques ou privées qui
seront de nature a assurer la viabilité ainsi que la sécurité des lieux concernés. Cependant, nous
avons vu concernant la question de la détermination des PAU que la desserte du terrain par les
voiries et les réseaux est un élément secondaire, dans la mesure ou il n’est qu’un élément
confortatif qui peut donner lieu a un refus de permis de construire malgré la présence de ces
équipements®*®. Néanmoins, il en va differemment lorsqu’il s’agit d’une autorisation de
construire portée sur un terrain situé dans les parties urbanisées. Au titre de 1’article précité, le
législateur insiste tout particulierement sur la desserte des terrains par des voiries publiques ou
privées afin de répondre a la destination des constructions envisagées et de sécuriser I’entourage
du terrain objet de travaux. Cette sécurisation concerne a la fois la circulation ainsi que les acces
essentiels, et, a défaut, les autorités compétentes sont habilitées a refuser des permis de
construire portés sur des terrains qui ne remplissent pas les exigences de la desserte®®*. Cela
signifie que la question de la desserte au titre de cet article représente un fondement primordial
de refus d’une autorisation d’urbanisme, et traduit I’importance de cette exigence en matiere

d’appréciation de la constructibilité dans les parties urbanisées.

Cependant, si cette interprétation sévere consiste a garantir aux propriétaires prives le
minimum des exigences d’une vie normale et paisible, elle ne semble pas €tre en mesure de
s’adapter a certaines situations des propriétaires. Le probléme se pose lorsqu’il s’agit de zones
qui sont moins équipées ou qui manquent d’équipements suffisants, et de ce fait I’application
en I’état de Darticle R. 111-5 précité risque d’étre un frein a la délivrance des autorisations
d’urbanisme dans ces zones. En effet, I’absence d’une planification urbaine ne permet pas aux
autorités d’avoir une perspective sur 1’avenir de ces zones, ce qui provoque un traitement
restreint des autorisations d’urbanisme. Méme si les autorités peuvent délivrer une autorisation
sous prescription particuliere, cela peut poser un probléme financier aux propriétaires
notamment lorsque cette autorisation porte sur des travaux colteux. Car ce n’est qu’a 1’occasion
d’une planification urbaine, a savoir le PLU, que les autorités peuvent sérieusement souligner

en application de I’article L. 151-5 du C. urb., a travers du PADD, des orientations générales

360 gur cette question, voir, supra, p. 157.
361 cAA Marseille, 6 février 2014, Mme. E., n° 12MA02052.
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liees aux différents équipements publics sur le territoire concerné, et aux moyens a mettre en
ceuvre pour les atteindre. Cela permet donc d’assurer un traitement des autorisations
d’urbanisme sur une base l1égale claire en fonction d’une trajectoire précédemment déterminée
en matiére d’équipement publiques. La restriction fonctionnelle du droit de construire des
propriétaires ne se limite pas aux seules contraintes liées a la localisation d’une construction.
En effet, elle est également due a d’autres contraintes liées a I’implantation de celle-ci,

notamment pour empécher I'étalement urbain.

B. Des contraintes liées a I’'implantation de la construction : une tentative mineure de
densification sans entassement

D’autres séries de contraintes s’imposent aux propriétaires et sont a prendre en compte

lors de la délivrance des autorisations de construire qui garantissent une implantation adéquate
et adaptée a la lutte contre I’étalement urbain. En la matiere, le 1égislateur résume la situation
avec des hypothéses limitées pour lesquelles la question d’implantation des constructions doit
étre examinée. En premier, il aborde la question d’implanter des constructions sur un terrain
qui appartient au méme propriétaire, ensuite, celle d’implantation par rapport aux emprises
publique, et aussi par rapport aux fonds voisins. Notons que le législateur avait tenté d’apporter
des aménagements afin de compenser I’absence de documents d’urbanisme plus efficaces et
servir a I’instruction des autorisations d’urbanisme. Néanmoins, a titre quantitatif, ces
aménagements assez limités semblent loin de couvrir intégralement tous les scénarios pouvant
faire 1’objet des autorisations d’urbanisme que les autorités compétentes peuvent rencontrer lors
de leur instruction, compte tenu notamment des différentes configurations des lieux, ce qui est
susceptible de rendre I’application des solutions apportées assez délicate. Si cela est justifié par
le fait de pousser les autorités a se doter d’'un document d’urbanisme afin de s’en sortir mieux,
il est question de nous interroger du point vue qualitatif sur I’efficacité de ces régles régissant
I’implantation des constructions, de sorte a assurer la lutte contre 1’étalement urbain sans étre

au détriment du droit de construire.

a. L’implantation des constructions sur un terrain appartenant a un propriétaire
unigue : une marge de liberté reconnue au propriétaire

D’abord, s’agissant de I’article R. 111-15 du C. urb., notons qu’en se référant au terme

« peut étre », la contrainte de distance exigée se caractérise par une certaine souplesse dans le

sens ou les propriétaires concernés semblent avoir la possibilité d’arrangements lorsque, en

aucun cas, les exigences d’ensoleillement, d’hygiénes et d’architecture pour lesquelles ces

regles ont été instaurées ne sont pas remis en cause. C’est la raison pour laquelle la doctrine
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estime que 1’article précité n’impose aucune obligation ou interdiction objectivement définie,
aucune servitude d’urbanisme qui peut étre sanctionnée par le juge en cas de non-respect®®,
Dans ce contexte, le juge valide la délivrance d’un permis de construire portant a la fois sur un
garage et une maison d’habitation dont la distance était inférieure a celle prévue a I’article
précité, compte tenu notamment du volume et de la destination du garage®®®. D’apres cette
jurisprudence, nous remarquons aussi que le juge n’adopte pas une regle générale, de sorte que
ces différentes situations sont a traiter au cas par cas afin d’assurer une insertion adéquate du

projet qui respecte toutes les exigences liées notamment a I’ensoleillement, 1’hygiéne et a

I’architecture en luttant contre 1’étalement urbain.

En outre, en ce qui concerne le champ d’application matérielle, cet article n’est
exploitable que lorsque les constructions ne sont pas contigués et édifiees sur un terrain
appartenant a un méme propriétaire. Ainsi, le législateur intégre une notion principale de non
contiguité a travers laquelle I’exigence d’une distance sera appréciée. Cette notion est
fréquemment employée, notamment en mati¢re d’autorisation d’urbanisme afin de souligner
quelque définition juridique telle que I’unité fonciére qui se fonde principalement sur un rapport
de contigiiité des terrains en question®*. Donc, la notion de non-contiguité semble la plus
délicate dans le sens ou les autorités compétentes sont invitées a I’apprécier afin de s’assurer de
labonne application des dispositions en cause et de veiller au respect de leurs finalités. Ainsi,pour
échapper a la distance exigée, cela nécessite que les constructions projetées soient
contigués, ce qui signifie 1’inexistence d’un quelconque espace vide entre celles-ci®®. Notons
que le 1égislateur laisse une marge d’appréciation qui semble permettre a certains projets de
constructions de s’adapter aux exigences du RNU, ce qui n’est pas le cas en ce qui concerne

I’implantation des constructions sur des terrains appartenant a différents propriétaires.

b. L’implantation des constructions sur des terrains appartenant a différents
propriétaires : une pensée a I’intérét des propriétés voisines

Le législateur aborde également la question d’implantation des constructions sur des

terrains voisins qui appartiennent a différents propriétaires. Une distance entre ces constructions

est imposée, ce que prévoit I’article R. 111-17 du C. urb. Cependant, au titre de cet article, le

362 pY, Boulissent. Permis de construire, de démolir, d’aménager, déclaration préalable. Delmas, 2013, p. 335.
363 CAA Douai, 18 novembre 2004, Mme. X, n° 03DA00348.

364 A la lumigre de la jurisprudence, la doctrine définit comme unité fonciére les parcelles appartenant au méme
propriétaire et qui entretiennent un rapport de contiguité. Ce rapport se manifeste par 1’inexistence d’une rupture
issue d’une autre propriété privée ou publique. P. E. Durand. Qu’est-ce que 1’unité fonciére au sens de la Iégislation
sur les autorisations d’urbanisme. AJDU, 9 mai 2008.

%65 CE, 18 octobre 1968, Mr. Loubet, n° 65358.
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législateur adopte une méthode assez sévere. En effet, cette sevérité se manifesteessentiellement
par I’obligation de respecter une distance entre les constructions lorsqu’elles nesont pas jouxtées.
Cette distance doit étre calculée a travers un mode déterming, et se manifesteégalement par le
fait d’exiger un seuil minimal. Donc, notons que le législateur ne laisse pas de marge
d’appréciation aux propriétaires, ce qui confirme le caractére impératif de la régle en lamatiere.
Cette logique du législateur est justifiée par le fait d’éviter I’entassement urbain qui porte
atteinte aux intéréts du voisinage concernant notamment la vue, I’ensoleillement et 1’hygiéne,
vu qu’il ne s’agit plus d’un méme propriétaire. Néanmoins, cela nous conduit a nousinterroger
sur la question de savoir si une telle obligation de I’article précité est de nature a s’adapter a
toutes les situations présentes sur un territoire, notamment en 1’absence d’un document

d’urbanisme qui s’adapte mieux a chagque zone.

En effet, ’efficacité de I’article semble loin d’étre adaptée a toutes les situations, c’est la
raison pour laquelle 1égislateur, en vertu de I’article R. 111-19 du C. urb., adopte une position
de simplification en autorisant les autorités concernées a déroger aux exigences de ’article R.
111-17 précité sans apporter d’autres clarifications liées notamment aux conditions de mise en
ceuvre. Cela ne signifie pas que ces dérogations peuvent avoir lieu librement. Le juge est assez
prudent en la matiére, de sorte qu’une dérogation ne peut légalement étre admise que si elle ne
porte pas excessivement atteinte aux exigences d’intérét général voulues par ’article précité.
Ainsi, le juge estime qu’une dérogation peut étre justifiée si elle ne porte pas atteinte de facon
significative a I’intérét général compte tenu notamment de la configuration des lieux, de la
nature du projet envisagé et des intéréts du voisinage®®. Ainsi, la doctrine estime que la
méthode poursuivie par le juge en la matiére est beaucoup plus proche de la théorie du bilan
« colit-avantages »%7. Pour notre part, nous estimons que cette simplification apportée a I’article
précité peut étre mise au service de la lutte contre 1’étalement urbain compte tenu notamment
que le juge ne limite pas la notion d’intérét général pouvant justifier les dérogations prises aux
seuls objectifs d’hygiene, de vue, d’ensoleillement, etc. Malgré ce, un impact demeure sur la
capacité de construire. Le droit de construire peut également étre soumis a d’autres contraintes
imposant au propriétaire privé d’assurer certains travaux imprévus, ce qui représente la

particularité de la propriété privée soumise a la regle de la constructibilité limitée.

366 cAA Lyon, 21 décembre 2004, SCI La Fully d’en Haut, n° 00LY01574. BJDU, 6/2004, p. 482.
367 pH. Boulissent. Op.cit., p. 339.
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C. Des contraintes liées aux obligations de faire : un obstacle ralentissant la fonction
urbaine de la propriéte

Les propriétaires sont aussi exposés a une autre catégorie de contraintes qui depasse la

seule nécessité de prendre en compte certaines exigences citées plus haut. En effet, le
propriétaire est parfois tenu de s’incliner devant des contraintes relativement sévéres qui lui
imposent des obligations de faire, afin que sa demande d’autorisation d’urbanisme soit délivrée.
Cette sévérité se manifeste essentiellement par le fait qu’elle oblige le propriétaire a réaliser
d’autres travaux que ceux d’origine qui représentent 1’objet principal de sa demande
d’autorisation. Cela permet de ralentir la délivrance de 1’autorisation demandée en raison de
I’absence d’un cadre réglementaire précis, ce qui se refléte sur la fonction urbaine de la
propriété. Nous distinguons donc deux sortes de contraintes, les contraintes déterminées qui
vise la prise en comptes des exigences d’urbanisme multiples et celles indéterminées qui vise

la possibilité de prévoir des prescriptions spéciales en tant que solutions intermédiaires.

a. La prise en compte des exigences multiples issues des contraintes déterminéees

On entend par cette catégorie I’ensemble des contraintes dont la nature est expressément
dévoilée en ce qui concerne certaines matieres nécessaires. A ce titre, le législateur habilite
I’autorité compétente a imposer aux propriétaires de réaliser des travaux autre que ceux
d’origine et prévus. En effet, il peut étre imposé la réalisation de voies privées ou d’autres
aménagements nécessaires ainsi que le maintien, voire la création d’espaces verts, ce que
prévoient respectivement les articles R. 111-6 et R. 111-7 du C. urb®®8. S’agissant de Iarticle
R. 111-6, notons que la finalité de ces dispositions s’inscrit dans le but d’assurer la sécurité des
lieux qui viennent compléter les consignes de sécurité mentionnées a I’article R. 111-5 du méme
code. Néanmoins, le Iégislateur précise pour une part la nature de certaines contraintes, et pour
le reste, il adopte un terme qui ouvre aux autorités le champ d’en prévoir d’autres réputées

nécessaires sans autre precision.

D’abord, il est expressément prévu la possibilité d’imposer au propriétaire la réalisation
de voies privées qui assurent la bonne circulation ainsi que des accés permettant tout type
d’intervention, notamment pour les veéhicules d’incendie. De plus, I’emploi de 1’expression
« tous autres aménagements particuliers nécessaires » signifie que I’article R. 111-6 ne se limite
pas a la seule réalisation de voies de sorte que 1’autorité compétente peut sur son fondement

imposer d’autres contraintes. Cependant, cette habilitation reconnue souffre d’une restriction

368 | a question du maintien ou de la création d’espaces verts prévus a I’article R. 111-7 du C. urb., sera détaillée
lors de notre étude consacrée a la propriété privée au service du patrimoine naturel. Voir, infra, p. 462 et s.
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qui est de nature a faire face a tout type d’abus de la part de I’autorité compétente. En effet, le
législateur exige que ces contraintes doivent étre nécessaires aux exigences de la desserte des
lieux. Sur cette base, le juge estime 1égal le fait d’imposer au propriétaire la réalisation d’une
réserve d’eau suffisante dans les lieux concernes au motif que cette réserve peut servir
notamment a éviter le risque d’incendies®®. D’aprés cette jurisprudence, notons que le juge
adopte une interprétation assez large pour 1’expression précitée. Il inclut un typed’aménagement
assez différent méme s’il semble théoriquement que ’article précité, qui vientcompléter celui
R. 111-5 du méme code, a vocation principale de satisfaire les exigences liéesessentiellement
aux voies et accés qui doivent desservir la propriété en question. D’autres exigences peuvent
étre imposées aux propriétaires par voie de prescriptions speciales, et ce, enfonction de la nature

géographique des propriétés et du projet a réaliser.

b. L’adoption d’une solution intermédiaire issue des contraintes indéterminées

Nous entendons par cette catégorie, les contraintes dont la nature n’est aucunement
précisée et qui peuvent intervenir sous forme de prescriptions spéciales. En effet, il s’agit d’un
choix apporté par le législateur qui permet d’éviter un refus automatique des autorisations
d’urbanisme lorsque celles-ci ne s’adaptent pas aux regles d’urbanisme en offrant aux autorités
compétentes la possibilit¢ d’imposer au pétitionnaire des prescriptions spéciales rendant la
demande d’autorisation légale. Cependant, si cette démarche simplifie les choses, elle peut les
compliquer, car le fait de ne pas préciser le contenu de ces prescriptions, ou du moins les
soustraire & des conditions de fond, est fortement susceptible de remettre en cause la question
du respect des droits des propriétaires. C’est la raison pour laquelle la jurisprudence est
intervenue en la matieére afin d’encadrer la question de prescriptions spéciales pouvant étre
prévues par une autorisation d’urbanisme. Le juge a apporté toute une série de conditions de
mise en ceuvre qui sont de nature a assurer une certaine conciliation entre I’intérét du
propriétaire et celui général défendu par I’autorité compétente et afin d’éviter notamment que
quelques dérives de 1’action publique puissent avoir lieu™®. Deés lors, il est question de
s’interroger sur les fonctions des prescriptions particulieres en matiére de délivrance
d’autorisation d’urbanisme. En effet, ces prescriptions particuliéres se caractérisent par leur
importance quant a la 1égalité de certaines autorisations qui ne s’adaptent pas aux regles

d’urbanisme. Ainsi, deux situations sont a distinguer : 1’autorité compétente peut imposer des

369 CE, 22 avril 2005, Mr. Letouzey, n° 257743.

370 e sont des conditions liées notamment & la motivation, la réalisabilité, etc. Concernant nos développements
sur cette question, voir, infra, p. 302 et s.
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prescriptions spéciales supplémentaires, ou durcir les prescriptions initialement prévues.

En premier lieu, en vue de faire face aux risques d’inondation, il a été admis par le juge
des prescriptions spéciales supplémentaires qui imposent au propriétaire 1’obligation de réaliser
des sorties par les toits et un systeme d’alarme adapté pour la sécurité des lieux et des
habitants®"*. En second lieu, le juge supréme valide la légalité d’un permis de construire délivré,
méme si le terrain d’assiette se situe dans une zone inondable, en se fondant principalement sur
le fait d’assortir ce permis d’une prescription spéciale qui impose au propriétaire un niveau
refuge au-dela de 10.59 métres nivellement général de la France (NGF), au lieu d’étre a un
niveau inférieur qui ne permet pas d’échapper aux risques d’inondation®’2, Ces jurisprudences
mettent en exergue les pouvoirs de I’autorité compétente en la matiere tant pour ses conditions
de mise en ceuvre que pour son ampleur. Néanmoins, si I’autorité compétente dispose d’un tel
pouvoir lors de I’instruction des demandes d’autorisation d’urbanisme, il serait bon de se
demander dans quelle mesure cette autorité peut également choisir ou non de recourir a des

prescriptions spéciales et de ne pas refuser une demande d’autorisation.

En effet, d’aprés les articles R. 111-2 et R. 111-3, il nous semble du point de vue théorique
que le législateur offre aux autorités une marge de choix entre le refus d’une demande de permis
ou sa délivrance sous certaines prescriptions spéciales. Ceci nous conduit a penser qu’une
demande d’autorisation peut faire I’objet d’un refus méme si des prescriptions spéciales peuvent
avoir lieu afin d’éviter un refus. Toutefois, une réponse concrete a €té apportée par le juge
supréme a la lumiére de I’article R. 111-2 précité en estimant que ses dispositions « ne
permettaient pas au maire (...) de se borner a refuser le permis de construire demandé, mais
devaient le conduire a assortir sa délivrance de prescriptions spéciales » qui sont de nature a
assurer la régularité du permis en question®”®. Dés lors, cela représente le chemin & prendre par
le juge du fond qui n’hésite pas, chaque fois que ’occasion le permet, a sanctionner I’action
publique qui détourne pour une raison ou une autre 1’application des dispositions précitées alors

que le refus est évitable en prévoyant des prescriptions spéciales®’.

Donc, notons que I’avenir du droit de construire, en tant qu’élément attaché a la propriéte
privée, dans un territoire dépourvu de tout document d’urbanisme souffre d’un certain degre de

resserrement lié notamment a la question de la détermination exacte de son territoire

S caA Lyon, 11 mai 1999, commune de Vaison la Romaine, n® 95LY01087.

372 cE, 29 octobre 2008, Ministre de I'équipement, du tourisme et de la mer, n° 304393 ; AJDA, 2009, p. 279.
373 CE, 9 juillet 2010, Mr. Eric, n° 304463.

374 cAA Marseille, 5 mai 2011, SCI Saint-Joseph, n° 09MA01799.

175



géographique qui doit se limiter aux PAU, ainsi qu’a celle de la constructibilité a I’intérieur de
ces parties. Cependant, ce resserrement a ét¢ minimisé par 1’adoption de certaines solutions
Iégislatives et notamment jurisprudentielles qui ont permis de garantir un avenir, méme
modeste, répondant aux exigences de différents intéréts privés et publics malgré un contexte
juridique restreint. Donc, si le droit de construire doit se limiter aux seules PAU, cela ne signifie
pas qu’il est complétement paralysé en dehors de ces PAU. Car certaines situations juridiques
qui existent déja ou qui doivent exister impliquent que ce droit peut faire I’objet de certaines
adaptations, ce qui marque une certaine pensée de la part du législateur envers la propriété
privée notamment celle de nature rurale. En effet, des adaptations comme nous le verrons ci-
apres, sont nécessaires pour mieux appréhender les spécificités de la propriété privée dans les

espaces ruraux.

Section 2 : Les adaptations de la constructibilité des propriétés : une pensée relative a la
propriété privée rurale

Comme indiqué précédemment, la régle de la constructibilité limitée implique que, en
dehors des PAU, la constructibilité est en principe interdite afin de lutter contre le mitage urbain
ainsi que I’artificialisation des sols. Cependant, dans le cadre de la propriété rurale, le Iégislateur
assouplit relativement la gravité de cette contrainte en tenant compte certaines situations
juridiques qui existent déja en dehors de ces parties ou celles qui doivent y exister (paragraphe
1). En outre, il propose aux autorités la possibilité d’éviter considérablement cette contrainte en
adoptant un mode de planification simplifié grace a la carte communale (paragraphe 2). Cette
démarche progressive prévue permet donc d’assurer une insertion minimale de la propriété
privee dans I’enjeu de lutter contre 1’étalement urbain tout en pensant aux spécificités et au role

de la propriété rurale.

Paragraphe 1 : Des adaptations a la constructibilité limitée attachées aux exceptions de
I’article L. 111-4 du C. urb.

Dans une démarche de faire adapter la régle de la constructibilité limitée a la situation
géographique d’un territoire, le 1égislateur a assorti cette régle d’une série d’exceptions qui
traduisent une certaine tolérance législative, sachant que la loi « climat et résilience » n’a
apporté aucune modification au titre de I’article L. 111-4. En effet, en se référant a cet article,
cette tolérance se manifeste essentiellement par la possibilité de réaliser des travaux sur existant
valorisant la propriéte rurale (A) jusqu’a la possibilité de réaliser de nouvelles constructions qui
représentent une particularité exceptionnelle de celle-ci (B). Néanmoins, cela nous conduit a

nous pencher sur la question d’apprécier la tendance de cette tolérance qui doit aussi s’adapter
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a la nécessité de lutter contre 1’étalement urbain qui est également un enjeu essentiel de la

propriété privée.

A. La reéalisation des travaux sur existant : une valorisation de la propriété rurale

A la lecture de I’article précité, le 1égislateur dénombre une série de travaux qui peuvent
étre effectués sur le bati existant situé en dehors des PAU dont on cite, la réfection, I’adaptation,
le changement de destination et 1’extension des constructions existantes. D’abord, nous
constatons clairement que le législateur ne dévoile pas la portée juridique des termes précités
malgré une certaine similarité de certains d’entre eux. Cela devient de plus en plus délicat en
I’absence d’une planification urbaine fiable, notamment un PLU, ou I’autorité compétente peut
sous le contrdle du juge decrypter en des termes plus clairs la portée juridique des travaux
précités. Dans ces circonstances, la question de préciser ces termes, et notamment leur ampleur,
demeure primordiale dans le sens ou cela peut jouer un réle important quant a la détermination
des droits des propriétaires, et ce, d’autant plus que ces types de travaux autorisés par le
législateur permettent indéniablement de garantir la valorisation de la propriété rurale. Celle-ci
ne doit pas, méme en I’absence d’un PLU, connaitre une situation d’immobilité empéchant les
propriétaires ruraux de tirer les fruits de leurs propriétés notamment sur le plan social.S’agissant
donc de cette valorisation issue de travaux sur existant, nous distinguons la valorisation ou il
est permis au propriétaire de toucher a la construction originelle et celle ou illui est interdit de
la toucher, tout en sachant que ces travaux de valorisation souffrent de deux limites principales

qui permettent de justifier la délivrance d’une autorisation d’urbanisme en la matiére.

a. Les limites de la valorisation issue des travaux sur existant
Afin que les propriétaires puissent bénéficier des avantages ouverts au titre de ’article
L. 111-4 du C. urb., la valorisation de I’existant implique qu’une construction existe déja, et
que les travaux projetés ne ménent pas a la réalisation d’une nouvelle construction, ce qui dés
lors représente la frontiére avec la seconde catégorie a traiter prochainement. C’est en se
référant donc au terme « construction existante » que la jurisprudence inspire les deux limites
précitées tout en se fondant sur des interprétations restreintes qui sont de nature a préserver le

caractere rural des espaces situés en dehors des parties urbanisées.

1- Une valorisation implique I’existence préalable d’une construction
L’existence préalable d’une construction représente le pilier principal en la matiére. Cela
nous conduit a examiner la notion de « construction existante ». Etant absente au titre de I’article

précité, la jurisprudence exige qu’une construction privée existante doive remplir
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cumulativement deux conditions liées a I’appréciation du caractére existant, une existence
physique et 1égale. Concernant I’existence physique, le juge précise qu’une construction en état
de ruine doit étre exclue des dispositions de I’article en question. Ainsi, un batiment ayant I’un
des murs ainsi que la moitié de la toiture détruits suffisait pour qualifier son état de ruine, ce
qui traduit la sévérité du juge en la matiére*”®. Ensuite, le juge aborde la question d’une
construction inachevée en précisant que celle-ci doit avoir atteint un avancement de travaux

suffisant pour assurer I’existence physique d’une construction®’®

. Concernant I’existence légale,
le juge supréme prend en compte assez considérablement désormais, la nécessité de la régularité
de la construction initiale afin de juger si les travaux sur existant sont [égaux ou non, en estimant
qu’une construction qui a été réalisée en vertu d’un permis devenu caduque, annulé ou en
méconnaissance d’un permis délivré, n’est pas en mesure de justifier son existence Iégale méme
si cette construction existe physiquement®’’. Cela semble s’adapter a la logique législative qui
insiste a plusieurs reprises sur la régularité de la construction ; a défaut, de multiples sanctions
au titre des dispositions d’urbanisme peuvent avoir lieu®’®, La valorisation des propriétés rurales

souffre également d’une autre limite qui implique que les travaux sur existant ne constituent

pas une nouvelle construction.

2- Une valorisation implique de ne pas constituer une nouvelle construction

En bénéficiant des dispositions autorisant des travaux sur existant, les autorisations
portant sur ces travaux ne doivent pas conduire a une nouvelle construction, parce que la
possibilité de réaliser de nouvelles constructions en dehors des PAU ne peut avoir lieu que dans
des cas beaucoup plus limités au regard de I’article L. 111-4. En effet, une telle limite est
instaurée afin de faire face a toute tentative de réaliser une construction nouvelle sous forme de
I’un des types de travaux sur existant qui peuvent étre autorisés. Ainsi, le juge rappelle a chaque
fois que ces tentations sont fréquentes et n’hésite pas a sanctionner ces autorisations s’il estime

que les travaux en question ne rentrent pas dans 1’une des exceptions autorisées. En allant plus

375 cAA Bordeaux, 17 décembre 2007, Mr. X., n°® 05BX01811. Notons également qu’a la lumiére de cette
jurisprudence, le juge refuse méme de délivrer 1’autorisation au propriétaire au titre de 1’article L. 111-23 du C.
urb., au motif que la construction en question ne présente méme pas un intérét patrimonial justifiant la délivrance
de I’autorisation sollicitée, tout en sachant que le législateur autant que le juge sont tolérants et qu’une autorisation
peut étre délivrée dans ces mémes conditions lorsque la construction présente un intérét patrimonial. Sur cette
question, voir, infra, p. 312 et s.

376 CE, 29 mars 2006, Commune Antibes, n° 280194.

377 CE, 5 mars 2003, Mr. Nicolas et autres, n° 252422 : RDI, 2003, p. 371, obs., A. Robineau-Israél. En outre, le
juge peut méme se référer a la jurisprudence Thalamy selon laquelle les travaux sur existant ne sont pas susceptibles
d’étre autorisés si la construction initiale a été irréguliérement édifiée. CE, 9 juillet 1986, Mme. Thalamy, n® 51172
; AJDA, 1986, p.648, concl. M. Fornacciari.

378 \/oir notamment les articles L. 111-12, L. 111-15 et L. 480-13 du code de I"urbanisme.
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loin, le juge encadre la mise en ceuvre de ces exceptions en adoptant des criteres qui servent de
frontiere entre les travaux sur existant et ceux qui peuvent étre considérés comme conduisant a
de nouvelles constructions. En effet, une telle hypothese est beaucoup plus envisageable
lorsqu’il s’agit de travaux qui touchent I’origine du bati existant telle que notamment
I’extension et le changement de destination d’un batiment que ceux gardant 1’origine de celui-
Ci.
a. Les travaux de valorisation touchant la construction originelle existante

Il s’agit de I’ensemble de travaux qui, certes, sont réputés intervenir sur 1I’existant mais
qui touchent a la construction originelle existante en modifiant soit son aspect physique, tels
que les travaux d’extension, soit sa finalité, tels que les travaux de changement de destination.
Il peut y avoir un certain chevauchement entre ces deux types de travaux lorsque le changement
de destination nécessite en paralléle des travaux qui peuvent conduire a une extension du bati
existant, et c’est la raison pour laquelle les choix jurisprudentiels retenus en la matiére seront
identiques dans les deux cas. Quant a I’encadrement jurisprudentiel de ces travaux, le Conseil
d’Etat éclaire la dérogation portée sur des travaux d’extension en précisant que « peuvent étre
autorises des projets qui, eu égard a leur implantation par rapport aux constructions existantes
et a leur ampleur limitée en proportion de ces constructions, peuvent étre regardés comme ne
procédant qu'a I'extension de ces constructions »%°. Cela a conduit la doctrine & conclure que
le juge doit veiller a ce que 1’extension projetée soit raisonnable, compte tenu notamment du
bati existant®®. En effet, en se référant a la jurisprudence précitée, nous constatons que le juge
supréme insiste sur 1I’implantation, ainsi que sur I’ampleur des travaux projetés, afin d’apprécier

s’ils présentent une extension.

En ce qui concerne I’implantation, le juge estime qu’elle doit étre appréciée par rapport
a la construction existante de sorte que la construction objet d’extension projetée doit étre
attenante a celle existante®®!, ce qui a été largement partagé par la doctrine administrative®®,
En ce qui concerne, I’ampleur, il s’agit des modifications que les travaux d’extension peuvent
engendrer. En effet, le juge s’incline devant idée que 1’appréciation de cette ampleur doit
s’effectuer en tenant compte de la superficie et du volume du bati existant. D’apres 1’analyse

d’un ensemble jurisprudentiel, il nous semble que le juge peut considérer comme travaux

379 CE, 29 mai 2019, ministre de la cohésion des territoires, n° 419921 ; AJDA, 2019, p. 1196, note, J-M. Pastor ;
AJCT, 2019, p. 473, note, R. Bonnefont ; RDI, 2019, p. 525, obs. P. Soler-Couteaux.

380 G, Kalfleche. Droit de 1’urbanisme. PUF, 2¢™ édition, 2018, p. 113.

381 CE, 9 mai 2005, Mr. et Mme. X, n® 262618 ; RDI, 2005, p. 345, obs. P. Soler-Couteaux.

382 Réponse ministérielle, JOAN, 7 juin 2016, p. 5150, n° 92947.
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d’extension ceux qui engendrent une augmentation allant jusqu’au double de la superficie

existante, voire un peu plus®®

. Cependant, la question est relative dans le sens ou parfois, méme
si ’augmentation de la superficie est qualifiée limitée par le juge, ce dernier n’hésite pas a ne
pas qualifier cette augmentation de travaux d’extension au motif qu’il se référe a d’autres

facteurs qui peuvent le conduire & qualifier ces travaux projetés de nouvelle construction®®,

Par ailleurs, la question du changement de destination demeure moins compliquée. En
effet, lorsqu’il s’agit d’une autorisation portée sur le changement de destination d’un batiment
existant, et que cela ne nécessite que des travaux mineurs qui n’aboutissent pas a une extension
du bati existant. En la matiére, les propriétaires disposent d’une certaine marge de manceuvre
leur permettant de bénéficier facilement de 1’exception liée au changement de destination en
dehors des PAU®®® a moins que le refus de ce changement de destination se base sur I'un des
motifs liés a la sécurité et salubrité publiques, aux nuisances sonores grave du bruit ou a la
protection des espaces naturels et agricoles. Finalement, notons que le juge ne cesse d’encadrer
séveérement les exceptions liées aux travaux d’extension ou de changement de destination afin
d’éviter proportionnellement un étalement urbain massif qui peut étre généré par 1’autorisation
de nouvelles constructions en dehors des parties urbanisées. Cela conserve 1’utilité de 1’article
L. 111-4 du C. urb., qui encadre également les travaux de valorisation qui conservent la

construction originelle existante.

a. Les travaux de valorisation conservant la construction originelle existante
Il s’agit de I’ensemble de travaux qui sont réalisés sur I’existant, dont il garde les
caractéristiques originelles, c’est-a-dire le volume et/ou la destination, ce que nous entendons
indiquer par la réfection et 1’adaptation. En effet, comme nous 1’avons dit précédemment, pour
que ces travaux soient recevables, ils nécessitent 1’existence préalable d’un bati existant et ne

doivent pas conduire a la réalisation d’une nouvelle construction®®®. Néanmoins, le législateur

383 CAA Nantes, 16 février 2010, Mr. Pascal, n°® 09NT00832. A propos de cette décision, le juge considére comme
travaux d’extension, ceux qui ont pour objet de porter de 63.60 m? & 135.60 m? la surface de plancher de I’existant.
Tandis que ’augmentation d’une surface de plancher d’une maniére considérable allant jusqu’au triple ou
quadruple de la surface initiale, est considérée comme construction nouvelle. CE, 8 juin 1994, Mr. Jean-Louis, n°
136081 ; BJDU, 5/1994, p.46, concl. S. Fratacci.

384 CAA Douai, 10 septembre 2015, SCI Frencia, n® 4DA01253. A I’occasion de jurisprudence, le juge considere
comme nouvelle construction, les travaux portant sur I'élargissement des ouvertures existantes au rez-de-chaussée,
la modification du volume ainsi que I'aspect et les matériaux de la toiture, alors méme que l'augmentation de 18%
de la surface au sol demeure elle-méme limitée.

385 En outre, cette possibilité de changement de destination rajoutée par la loi urbanisme et habitat du 2 juillet
2003, permet aussi aux propriétaires de vendre leur propriété a des non-agriculteurs afin qu’ils I’utilisent & des fins
d’habitation. Voir, P. Soler-Couteaux. E. Carpentier. Droit de I’urbanisme. Dalloz, 7¢™ édition, 2019, p. 376.

386 gur ce point, voir, supra, p. 177 et s.
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ne fournit pas une définition de ces termes qui pourrait servir a déterminer I’ampleur de ces
travaux au sens de I’article L. 111-4 et a les distinguer des travaux d’extension et de changement
de destination. C’est la raison pour laquelle le juge administratif se penche sur la question afin
d’éclairer ce probleme. 1l estime dans une décision remarquable au sujet d’un projet de travaux
qui « ne prévoit pas d'élever le batiment d'origine et n'emporte pas d'augmentation de la SHOB ;
que le projet n'a pas pour effet de modifier substantiellement I'aspect extérieur du batiment
existant ; qu'ainsi et nonobstant la circonstance qu'il y ait changement de destination de
I'immeuble, le projet doit étre regardé comme ayant pour objet I'adaptation et la réfection d'une
construction existante »%’. A la lumiére de cette jurisprudence, nous pouvons déduire quelques
reperes déterminant la portée juridique des termes réfection et adaptation, ce qui est en mesure

de profiter a la propriété privée notamment celle rurale située en dehors des parties urbanisées.

D’abord, le juge estime que les travaux qui ont pour objet de modifier le physique de la
construction existante, soit en élevant le batiment d’origine soit en ¢élargissant sa superficie, ne
rentrent pas dans le champ de réfection et d’adaptation. De telles modifications rentrent
clairement dans le cadre des travaux d’extension qui ne doivent pas conduire a une nouvelle
construction. Ensuite, le juge insiste sur le caractére substantiel des travaux. En effet, il
considéere comme réfection et adaptation, au sens de ’article L. 111-4, les travaux qui n’ont pas
pour objet de changer de manicre substantielle 1’aspect extérieur de la construction. Pour notre
part, nous pensons que le juge utilise le terme « substantiel » au sein de sa décision, comme un
repere pour distinguer les travaux de réfection et d’adaptation et ceux qui ne le sont pas, mais
qui rentrent également dans le cadre des exceptions de I’article précité. Le juge affirme que les
travaux sur existant peuvent étre considérés comme réfection ou adaptation méme s’ils ont pour
objet de changer la destination de ’existant, a condition que ce changement ne nécessite pas

d’agrandissement, d’élargissement ou d’élévation du batiment, selon la jurisprudence indiquée.

Finalement, il convient de noter que les propriétaires disposent de toute une série de choix
qui ne cessent de s’élargir et de s’assouplir, ce qui leur permet de s’adapter a certaines situations
juridiques existantes en dehors des PAU, méme si ces choix souffrent de restrictions qui
semblent malgré tout inéluctables compte tenu notamment de 1’objectif poursuivi. Un objectif
qui implique de faire face au mitage urbain sans toutefois remettre en cause 1’utilit¢ de la
propriété rurale pour les propriétaires privés. A ces derniers est également reconnue la

possibilité de réaliser de nouvelles constructions méme si cela semble prévu pour des raisons

387 cAA Bordeaux, 4 mai 2006, ministre de I'Equipement, des Transports et du Logement, n° 03BX 00174 ;
BJDU, 6/2006, p. 485.

181



beaucoup plus restreintes et particuliéres.

B. La réalisation de nouvelles constructions : une particularité de la propriéeté rurale

A la lecture de I’article L. 111-4 du C. urb., le législateur prévoit la possibilité de réaliser

de nouvelles constructions en dehors des PAU. En effet, des exceptions prévues par Iarticle
précité nous conduisent a constater que le Iégislateur autorise la réalisation de nouvelles
constructions pour différentes finalités d’habitation, agricole ou d’équipements, ainsi que pour
différents intéréts privés ou généraux. Cependant, cela ne doit pas signifier que le droit de
construire en la matiére est sans limite, car la tolérance du législateur en matiere de nouvelle
construction n’est pas la méme qu’en maticre de travaux sur existant ou les propriétaires
disposent d’une certaine souplesse. Ainsi, lorsqu’il s’agit d’un projet porté¢ sur une nouvelle
construction la question souffre de lourdes restrictions. D’apres 1’article précité, la réalisation
d’une nouvelle construction n’est admise que pour des motifs impérieux liés essentiellement a
un intérét privé limité s’inscrivant dans une dimension économique de la propriété rurale, ou a

un intérét général justifié par la dimension sociale de cette propriété.

a. La construction nouvelle dans le cadre d’un intérét privé limité : une dimension
économique de la propriété privée rurale

En adoptant des exceptions a la régle de la constructibilité qui doit étre limitée aux PAU,

le Iégislateur s’est également penché sur les intéréts privés de certains propriétaires qui peuvent
étre liés a la réalisation d’une nouvelle construction en dehors des PAU. Néanmoins, cette
faculté 1égislative ne doit pas conduire a construire massivement et librement dans le sens ou
les droits des propriétaires sont soumis a de strictes restrictions notamment en ce qui concerne
les conditions de mise en ceuvre. Pour cela, au titre de I’article L. 111-4 précité, les propriétaires
ne peuvent réaliser de nouvelles constructions que dans le périmetre d’une ancienne

exploitation agricole ou de celles qui ont une vocation principalement agricole.

1- Une construction nouvelle dans le périmeétre d’une ancienne exploitation agricole
D’abord, cette exception porte sur la possibilité de réaliser une nouvelle construction pour
un usage d’habitation. Une telle construction est en principe strictement interdite en dehors des
PAU. Néanmoins, dans I’optique de mettre 1’urbanisme au service du logement et afin de lutter
¢galement contre I’immobilisation de certaines propriétés, le 1égislateur est intervenu via la loi

du 25 mars 2009 dite « Boutin »*® en autorisant les propriétaires a construire de nouveaux

388 | a loi n° 2009-323 du 25 mars 2009 de mobilisation pour le logement et la lutte contre I'exclusion, dite
« Boutin », JORF n° 0073 du 27 mars 2009, texte n° 1.
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batiments en dehors des zones urbaines®®. Cependant, cette possibilité souffre de restrictions
qui ont pour objectif de sauver ces propriétés sans engendrer de soucis liés a 1’étalement urbain.
C’est donc la raison pour laquelle le Iégislateur encadre strictement et proportionnellement cette
nouvelle exception employée a I’article L. 111-4 du C. urb. Cette nouvelle exception doit
notamment avoir une vocation d’habitation ainsi qu’étre située dans le périmétre d’une ancienne
exploitation agricole. Compte tenu de la finalité de cette exception qui genére de nouvelles
constructions, il est bon de s’interroger sur les circonstances dans lesquelles cette exception
peut profiter aux propriétaires. En effet, la jurisprudence apporte quelques précisions sur ce
point. Ainsi, le juge adopte une interprétation simplifiée qui nous améne a déduire que cette
exception se limite aux seules conditions expressément prévues au 1° de I’article L. 111-4
précité, que ce projet doive se situer dans le périmétre d’une ancienne exploitation agricole tout
en assurant une vocation d’habitation, et tout en respectant les traditions architecturales locales.
Cela signifie que, contrairement aux autres exceptions, le juge refuse de limiter le champ
d’application de cette exception. Il se base sur 1’idée que « le 1égislateur a souhaité pallier le
manque de foncier constructible et protéger le patrimoine rural en permettant sa réhabilitation
; qu'il n'a expressément entendu limiter cette possibilité de construction en dehors des zones

déja urbanisées que par les seules conditions que ce texte prévoit »%°

En outre, en se référant aux mémes motifs évoques par le juge, la logique de la doctrine
s’inscrit dans la méme direction jurisprudentielle en rajoutant, concernant la condition liée au
respect de 1’architecture locale, que la constructibilité n’est pas soumise a ce que les batiments
de I’ancienne exploitation agricole présentent un intérét patrimonial ou architectural particulier
au motif que I’objectif est de répondre a un intérét social. Elle rajoute également que la vocation
agricole de ces batiments soit déja abandonnée au moment de la demande d’autorisation
d’urbanisme, sans distinguer si cet état d’abandon est issu d’un changement de destination ou
d’un délaissement, ce qui semble conforme aux termes employés au sein de I’article en
question®®. Donc, nous comprenons bien que la jurisprudence, autant que la doctrine, prenne
une direction unique de simplification qui permet de répondre a un intérét social nécessaire et
d’assouplir la sévérité de la régle de la constructibilité limitée sans priver toutefois cette régle
de son utilité. Néanmoins, cette simplification n’a pas vocation a générer I’automaticité de la

délivrance des permis, car en apportant quelques précisions sur I’application de 1’ensemble des

389 Sur les objectifs de cette loi vis-a-vis des anciens secteurs de I’habitat, voir, Y. Jégouzo. La loi du 25 mars
2009 sur le logement et la réaffirmation du réle de I'Etat. AJDA, 2009, p.1282.
390 cAA Nantes, 16 février 2018, ministre du logement et de I'habitat durable, n® 16NT02317.

391 3. Tremeau. L’urbanisme au service du logement. AJDA, 2009, p. 1291.
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exceptions prévues au 1° de I’article L. 111-4, le juge supréme se penche essentiellement sur la
question de la détermination du périmétre pouvant recevoir une nouvelle construction. En effet,
apres avoir affirmé qu’il n’est point nécessaire que le périmétre des batiments d’une ancienne
exploitation agricole soit entouré d’une cloture, il assure que ce périmetre peut étre délimite par
les batiments qui constituaient I’ancienne exploitation agricole tout en insistant sur 1’idée que
ces batiment soient « suffisamment rapprochés »%%. Le juge supréme éclaire mieux les contours
de cette exception en la simplifiant, tout en assurant une certaine cohérence entre le principe de
I’interdiction de construire en dehors des parties urbanisées, et cette exception est prévue dans

un cadre limité, a moins qu’il s’agisse d’une nouvelle construction purement agricole.

2- Une construction nouvelle pour vocation agricole

En outre, le législateur se penche également sur I’intérét économique privé du
propriétaire en lui autorisant la réalisation d’une nouvelle construction ou installation dans le
cadre d’exercice d’une activité agricole. Cependant, a la lecture du 2° de I’article L. 111-4
précité, notons qu’il est exigé que cette nouvelle construction soit nécessaire a 1’exploitation
agricole. D’abord, il faut noter que lorsqu’un nouveau batiment représente en lui-méme un
caractére agricole, cela est en principe en mesure d’étre autorisé en zone agricole®®,
Néanmoins, il en va autrement lorsque ce n’est pas le cas, ce qui nous conduit a nous interroger
essentiellement sur un point qui peut étre décisif quant a la détermination des droits des
propriétaires en la matiere. Ainsi, il s’agit de décrypter la condition de nécessité de telle ou telle
construction par rapport a une activité agricole et de savoir si cette construction doit
in¢luctablement présenter un caractere agricole. En effet, le juge s’intéresse soigneusement a
cette condition afin de veiller a la bonne application, de sorte que cela puisse assurer le respect

des exigences de I’exception sans porter atteinte aux intéréts économiques du propriétaire.

Quant au juge, il apprécie strictement la nécessité tout en se référant a un ensemble
d’¢éléments objectifs qui sont liés parfois a la distance du batiment a construire par rapport a
I’exploitation agricole et parfois a la situation de 1’exploitant lui-méme. En premier lieu, le juge
affirme que le caractere de la nécessité employé par le législateur peut s’apprécier compte tenu
notamment de la distance du batiment a construire par rapport au lieu de I’exploitation agricole.

Ainsi, il n’a pas considéré que la construction d’un batiment de vente de produits qui se situait

392 CE, 29 mai 2019, ministre de la Cohésion des territoires, n° 419921 ; AJDA, 2019, p. 1196 ; AJCT, 2019, p.
473 ; RDI, 2019, p. 525, obs. P. Soler-Couteaux.

393 voir, 1. Savarit-Bourgeois. Droit de I’urbanisme. Lextenso éditions, 2014, p.176 et 299.
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a plus de 4 km de I’exploitation pouvait étre nécessaire pour une exploitation agricole®®*. Ainsi,
il est clairement constaté que le juge tranche sévérement, méme si ce batiment est fortement lié
a ’agriculture, ce qui a conduit la doctrine a parler d’une présomption sérieuse de nécessité si
ce batiment avait été beaucoup plus proche de I’exploitation®*®. En outre, quant a I’appréciation
de la nécessité, le juge rappelle a 1’occasion de sa décision que I’autorité compétente ne doit
pas prendre en compte d’autres éléments réputés étrangers aux objectifs poursuivis tels que la
viabilité économique de I’exploitation, ce qui veille a ce que 1’exception ne soit pas largement

appliquée.

Nous avons vu précédemment qu’en dehors des PAU, la réalisation d’une nouvelle
construction a usage d’habitation n’est admise que dans le périmeétre d’une ancienne
exploitation agricole®. Cependant, dans une logique étonnante, le juge en appréciant la
condition de la nécessité admet clairement la possibilité de réaliser une nouvelle construction
au titre du 2° de I’article L. 111-4. En effet, il estime qu’une construction d’habitation peut étre
qualifiée nécessaire a 1’activité d’une exploitation agricole lorsque cette activité nécessite la
présence permanente de ’exploitant dans les lieux®’. Retenons de cette jurisprudence que la
possibilité d’avoir un nouveau batiment a usage d’habitation n’est que limitativement reconnue,
de sorte que le juge est tenu a chaque fois d’évaluer la nécessité de telle ou telle construction a
proximité d’une exploitation. Cette nécessité doit ainsi s’apprécier en tout état de cause par
rapport aux intéréts de 1’activité agricole, et si I’absence de l’exploitant est de nature a
influencer la continuité de cette activité®®. En effet, cela a fait 1’objet d’une jurisprudence
notamment au motif que le propriétaire ne met pas ses terres en valeur, ce qui signifie que la
construction d’une habitation n’est pas nécessaire a I’exercice de son activité3®. Finalement,
notons que la constructibilité au titre du 2° de I’article L. 111-4, ne nécessite pas que la
construction projetée doive presenter en elle-méme un caractére agricole. Il suffit qu’elle soit
nécessaire a assurer la continuité de I’activité, méme s’il s’agit d’un batiment d’habitation, ce

qui représente une dimension sociale de la propriété privée rurale.

394 cAA Marseille, 23 septembre 2004, Mme. Nou., n° 00MA00726 ; AJDA, 2004, 2071.

395 vsoir, 1. Savarit-Bourgeois. Op., cit. p.300.

39 Sur cette question, voir, supra, p. 182 et s.

397 CAA Nantes, 2 février 2010, Mr. Lebourgeois, n° 09NT00856. En se référant a la méme logique, le juge admet
également la possibilit¢ de réaliser une nouvelle construction a proximité d’une exploitation agricole pour
I’exploitant, ses employés et leurs familles dont la présence est nécessaire a I’activité agricole. CAA Bordeaux, 14
octobre 2008, Association agir ensemble, n° 07BX01548.

3% v/oir, G. Roux. La notion de construction « liée et nécessaire a I'activité agricole ». AJDA, 2018, p.1020.

399 cAA Bordeaux, 27 juin 2011, Mr. Jean-Pierre, n° 10BX02846.
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b. Laconstruction nouvelle dans le cadre d’un intérét général justifié : une dimension
sociale de la propriété privée rurale

Le législateur prend également en compte les intéréts des propriétaires mais cette fois-ci

dans la dimension d’un intérét général qui s’attache a une commune®. En effet, les
propriétaires peuvent bénéficier d’une autre possibilité qui leur permet de réaliser de nouvelles
constructions notamment a usage d’habitation. Cependant, vu I’ampleur que peut prendre cette
exception lors de 1’autorisation de construire qui est susceptible d’entrainer la réalisation d’un
nombre considérable de constructions en dehors des PAU, cette exception, contrairement a
celles évoqueées précédemment, est liée a un ensemble de considérations inéluctables qui sont
liées tant a la forme qu’au fond. S’agissant de la forme, la Iégalité de I’autorisation de construire
s’inspire essentiellement d’une délibération motivée du conseil municipal, ensuite, s’agissant

du fond, la motivation de la délibération s’appuie sur une notion d’intérét général complexe.

1- Une légalité s’inspirant d’une délibération motivée du conseil municipal

Contrairement & la Iégalité d’autres demandes d’autorisation d’urbanisme qui s’inspirent
essentiellement et directement de 1’une des exceptions énoncées a I’article L. 111-4 du C. urb.,
il en va autrement lorsqu’il s’agit d’un projet de construction nécessitant un visa au titre du 4°
de I’article précité. Cette catégorie de construction, vu son ampleur en superficie qui peut
engendrer des conséquences graves telles qu’un étalement urbain massif*® sur un territoire
communal notamment en 1’absence d’un outil de planification efficace, est soumise a une
condition de forme fondamentale qui représentera postérieurement la base légale de la
délivrance d’une autorisation de construire. En effet, il est inéluctablement requis 1’élaboration
d’une délibération du conseil municipal compétent, a défaut, I’autorisation sollicitée ne peut
avoir lieu, car ces projets nécessitant une telle délibération, seront nécessairement refusés s’ils
sont sollicités sans délibération motivée. Ainsi, en vertu de cette exigence, le législateur veut
s’assurer de la bonne gestion d’un territoire communal qui ne dispose pas d’une planification
urbaine applicable lorsqu’il s’agit d’un projet de grande ampleur. Cette intention se confirme
de plus en plus par le durcissement procédural imposé€ qui implique, lors de 1’¢laboration de la
délibération, de recueillir un avis conforme de la commission départementale de préservation

des espaces naturels, agricoles et forestiers. Certes, des régularisations sont certes possibles,

400 A, Noury. Régle de constructibilité limitée : I’exception relative a I’intérét communal et a la volonté d’éviter
une diminution de la population. RLCT, n° 34, avril 2008, p. 34.
401 Au motif que cette exception est peu respectée, elle a fait I’objet d’une tentative de suppression de Iarticle L.
111-4 du C. urb, afin d’inciter les communes a se doter d’une planification urbaine mieux adaptée. Finalement
cette suppression n’a pas vu le jour. Voir, P. Soler-Couteaux. Le renforcement des outils de lutte contre la
consommation fonciére et I'étalement urbain. RDI, 2014, p. 376.
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mais encore faut-il gu'elles entrer elles-mémes dans les conditions imposees par le législateur
(article L 600-9 du code de I'urbanisme)*®2, Cet avis conforme caractérise donc la particularité
de I’exception 4° par rapport aux autres exceptions de I’article précité. Ainsi, sur le plan
procédural, nous constatons une certaine complexité pour qu’un propriétaire puisse bénéficier
de cette exception. Cette particularité se manifeste également sur le plan de la motivation de

cette exception qui se base principalement sur des exigences d’intérét général.

2- Une motivation s’appuyant sur une notion d’intérét général complexe

Comme toute décision administrative, la délibération prise au titre du 4° de ’article L.
111-4 du C. urb., nécessite une motivation convaincante. Cependant, la particularité
caractérisant cette délibération réside en ce que le conseil municipal est invité a se prononcer
sur un ensemble de facteurs qui lui permettent de justifier qu’il y ait un intérét général solide
lié au territoire de la commune. Ainsi, le conseil municipal doit démontrer en quoi le projet en
question présente des intéréts vis-a-vis de la commune sans porter atteinte aux espaces agricoles
et naturels, ni aux régles de sécurité et de salubrité, et sans générer un surcroit important de
dépenses publiques. Donc, nous constatons clairement a quel point le conseil municipal est tenu
de motiver sa délibération portant sur un projet de construction déterminé. En effet, trois aspects
d’intérét général peuvent étre tirés de telles exigences prévues au 4° de ’article précité, un
aspect social, un patrimonial et un économique, autour desquels I’intérét général attaché a la
commune doit s’apprécier afin que le conseil municipal puisse fournir une motivation répondant
aux contours de la disposition précitée. Quant au juge, il semble assez sévere en la matiére, de
sorte qu’il ne se contente pas de s’incliner devant un intérét de la commune, mais exige que cet
intérét soit proportionnel par rapport a I’ampleur du projet, compte tenu notamment de ce que
cela peut entrainer comme conséquences sur le plan des dépenses publiques et de la

consommation d’espaces agricoles et naturels*®,

Néanmoins, cela ne signifie pas que, une fois un intérét majeur établi, la délibération du
conseil municipal soit validée, dans le sens ou le juge s’incline également devant les autres
aspects nécessaires a la dérogation. En effet, le juge admet la légalit¢ d’une délibération

autorisant un projet de construction apres s’étre assuré qu’il s’agit d’un intérét général majeur

402 A, Rainaud, La faculté de régulariser I'illégalité d'un document d'urbanisme en application de l'article L 600-9
du code de I'urbanisme, Revue Fonciére, n° 21, Janvier-Février 2018, p. 44 et s.

403 CE, 17 décembre 2007, ministére des Transports, de I'Equipement, du Tourisme et de la Mer, n°® 295425 ;
AJDA, 2008, p. 13. Le juge a préciseé a I’occasion de cette décision que la constatation d’un simple ralentissement
de croissance démographique n’est pas en mesure de justifier de déroger a la régle de la constructibilité limitée au
titre du 4° de I’article L. 111-4 du C. urb. RDI, 2008, p. 165, obs. P. Soler-Couteaux.
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vis-a-vis de la commune et que notamment ce projet ne porte pas atteinte aux espaces naturels
et aux paysages tout comme aux especes qui peuvent étre protégées (cf. articles L. 411-1 et L.
411-2 du code de I’environnement dont il résulte qu'un projet public ou privé susceptible
d’affecter la conservation d’especes protégées ou de leur habitat ne peut étre autorisé, a titre
dérogatoire, que s’il répond, par sa nature et compte tenu des intéréts économiques et sociaux

en jeu a une raison impérative d’intérét public majeur®®*,

Le projet de construction porte sur une maison d’habitation autorisé par le conseil
municipal en raison « de lutter contre le dépeuplement du village, de pérenniser des services
existants en milieu rural et de maintenir un potentiel de population active et de développer un
bassin d'habitation »%®. La jurisprudence administrative conduit délicatement a ce que les
permis de construire délivrés en application de I'exception de l'article L. 111-1-2, alinéa 4, soient
confirmés. C'est qu'elle repose sur des critéres de nature hétérogéne qui ne se trouvent pas
toujours facilement réunis : I'importance de la construction autorisée, le caractere plus ou moins
approprié de sa localisation par rapport a sa destination, et I'intérét économique et socialqu'elle
présente pour la commune. Car se reposer uniquement sur des criteres purement
démographiques est en mesure de faire obstacle aux communes de bénéficier de 1’exception de
Iarticle précité*®®. Cela traduit une vision jurisprudentielle restrictive et une efficacité pratique
relative. Cette efficacité risque également de régresser notamment lorsque ce méme territoire
n’est pas couvert par un schéma de cohérence territoriale (SCOT). Cela donne lieu a
I’application de la régle de ’urbanisation limitée en vertu de ’article L. 142-4 du C. urb. Cet
article fait obstacle a ce que, en dehors des zones urbanisées, des secteurs puissent étre ouverts
a I'urbanisation en vue d’autoriser un projet de constructions qui répond a I’intérét de la
commune tel qu’il est défini a ’article L. 111-4. Cette nouvelle régle issue de I’absence de
document d’urbanisme supra-local est en mesure d’aggraver la fonctionnalité socio-
économique de la proprieté rurale, qui se trouve face a un risque préalable lié a I’application de

la constructibilité limitée.

Notons que le 1égislateur prévoit certainement des ajustements a la gravité de la regle de
la constructibilité limitée afin de mieux s’adapter a certaines situations juridiques. En effet, nous
constatons qu’il prend en compte un ensemble d’intéréts des propriétaires qui sont liés

essentiellement a 1’habitation, & I’agriculture ou a un intérét général, tout en traitant

404 CE, 30 décembre 2021, M. X, n°439766.
405 can Nancy, 10 février 2011, l'indivision A, n° 10NC00212.

406 CE, 12 octobre 1992, M X, n° 85663 ; CAA Bordeaux, 18 décembre 2003, Commune Saint-Martial d'Albaréde,
n° 99BX02367.
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differemment ces travaux autorisés en fonction de leur nature. Concernant les travaux sur
existant, les propriétaires bénéficient de plusieurs choix avec des conditions simplifiées leur
permettant d’accéder a leurs propriétés en fonction de leurs besoins. En contrepartie, s’agissant
des nouvelles constructions, les droits des propriétaires sont assez restreints dans le sens ou les
travaux rentrant dans cette catégorie sont liés a des motifs impeérieux dépassant parfois le seul
intérét privé. Néanmoins, le droit de construire des propriétaires reste fragilisé par I’incertitude
de cette régle qui est loin d’étre efficace pour assurer une visibilité territoriale ainsi que
fonctionnelle des droits des propriétaires. Cette incertitude due a 1’absence d’un PLU se
manifeste essentiellement par I’ensemble des critéres qui ne partagent pas la méme valeur
juridique et qui nécessitent souvent d’étre appliqués cumulativement. Un fait qui conduit le juge
a adopter des interprétations a la fois séveres et complexes afin de s’adapter a 1’objectif pour
lequel la regle de la constructibilité limitée est instaurée. En outre, cette incertitude pése
lourdement sur les droits des propriétaires ainsi que sur la maitrise dans un cadre concilié de
I’enjeu de la propriété privée tant urbaine que rurale. C’est la raison pour laquelle le 1égislateur
a mis en place un outil de planification afin d’adapter 1’enjeu de la propriété privée aux
exigences territoriales dans un cadre juridique beaucoup plus clair et avantageux. Cependant,

cet outil est loin d’étre assez favorable aux propriétaires.

Paragraphe 2 : Des adaptations attachées a une carte communale : un outil de conciliation
et de maitrise territoriale peu favorable aux propriétaires

Lorsqu’une commune rencontre des difficultés avec les contraintes posées par la régle de
la constructibilité limitée, il lui est possible de recourir a un outil de planification qui peut mieux
s’adapter a sa situation. En effet, les autorités locales peuvent en vertu de I’article L. 160-1
¢laborer librement une carte communale sur leurs territoires en vue d’assurer une certaine
maitrise fonciére qui est censée en principe étre en faveur des propriétaires privés dans le respect
des exigences liées a la lutte contre 1’étalement urbain, un objectif qui a été renforcé par la loi
« climat et résilience » du 22 aolt 2021. Ainsi, I’élaboration d’une carte constitue une solution
intermédiaire entre la complexité du plan local d’urbanisme méme si la carte ne semble pas en
faveur des propriétaires privés sur le plan des garanties (A) et la sévérité de la régle de la
constructibilité limitee méme si la mise en ceuvre de cette carte n’est pas toujours en faveur des

propriétaires privés sur le plan de la constructibilité (B).
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A. La carte communale échappant a la complexité du PLU présente moins de
garanties aux propriétaires

Contrairement au PLU qui est un document d’urbanisme complexe et colteux*®’,

I’¢élaboration d’une carte communale ne nécessite pas un processus décisionnel compliqué. En

408 afin de lever

effet, I’autorité compétente concernée peut recourir a ce document d’urbanisme
les contraintes liées a la régle de la constructibilité limitée et de micux s’adapter a la situation
territoriale, tout en précisant d’une fagon plus claire les régles d’urbanisme applicables. Ainsi,
la carte communale est un outil de planification simplifié, adapté et limité. Cependant, ces
particularités n’empéchent pas de signaler certains inconvénients qui ne profitent pas aux

propriétaires privés.

a. Unoutil procéduralement simplifié en faveur de I’accélération de I’action publique
L’élaboration d’une carte communale se caractérise dans un premier temps par une
simplicité qui se manifeste essentiellement sur le plan procédural. L’¢élaboration de cette carte
nécessite en principe une délibération prescrivant son élaboration et une seconde qui
I’approuve. Cependant, dans une décision remarquable, le Conseil d’Etat affirme qu’en matiére
de cartes communales une seule délibération peut conduire a élaborer un tel document de sorte
que le déclanchement initial de la procédure n’est pas subordonné a 1’élaboration d’une telle
délibération?®®, Cela marque un point essentiel par rapport aux autres documents, notamment
le PLU. Rappelons cependant que 1’élaboration d’une carte communale est soumise a
évaluation environnementale de fagon systématique lorsque le territoire comprend en tout ou
partie un site Natura 2000. Dans les autres cas, la procédure d’élaboration fait 1’objet d’un
examen au cas par cas par la MRAE (mission régionale d'autorité environnementale) qui
permettra de déterminer s’il y a lieu de la soumettre a évaluation environnementale ou pas. La
simplicité qui semble caractériser ce document n'est donc pas toujours évidente pour les élus

locaux.

D’abord, au stade des associations et consultations, les cartes communales sont également

simplifiées. A la lecture des articles régissant la carte communale et notamment les articles L.

407 p_goler-Couteaux. E. Carpentier. Droit de 1’urbanisme. Dalloz, 7¢™ édition, 2019, p. 362.

408 | 3 doctrine confirme que la carte communale est un véritable document d’urbanisme au regard notamment de
son insertion au sein de la pyramide des normes urbanistiques. Voir, G. Kalfléche. Droit de I’urbanisme. PUF, 2éme
édition, 2018, p. 116 et s. Elle se référe aussi & une définition jurisprudentielle des documents d’urbanisme. CAA
Marseille, 13 avril 2006, Mme. Tixador, n° 04MA00404.

409 cE, 19 juillet 2017, ministre du logement et de I'habitat durable, n°® 403805 ; AJDA, 2017, 1527, note. J-M.
Pastor. Le juge supréme estime que la procédure déclenchant la prescription du document « n'a pas d'autre objet
que de permettre I'engagement de la procédure et ne constitue qu’un acte préparatoire qui ne comporte pas d'effet
juridique sur les personnes soumises a la police de I'urbanisme ».
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132-12 et suivants, L. 132-7 et suivants du C. urb., concernant les personnes qui peuvent ou
doivent étre associées ou consultées lors de la procédure d’élaboration de certains documents
d’urbanisme, nous constatons tres clairement que, contrairement au PLU, la carte communale
n’est soumise qu’au seul avis de la CDPENAF*, ce qui allége de plus en plus son processus
décisionnel. Ensuite, au stade des eléments constitutifs, la carte communale est aussi
appauvrie*?, Elle ne comporte ni PADD ni OAP*2, ni réglement*'3, comme c’est le cas du
PLU. En effet, son contenu se limite au seul rapport de présentation ainsi qu’a certains
documents graphiques, ce que prévoit I’article L. 161-1 du C. urb. Ainsi, I’absence des
documents précités est en mesure de peser sur la fonctionnalité du droit de construire attaché a
la propriété privée et sur la préparation de I’avenir du territoire en général. Cependant, en ce
qui concerne la participation du public, depuis la loi « climat et résilience » le processus
décisionnel de la carte a été légerement amélioré par I’intégration de la procédure de

concertation qui doit intervenir dés le début de la procédure d’élaboration de la carte*!4,

En outre, 1’élaboration d’une carte communale est beaucoup moins colteuse que celle
d’un PLU, en sachant que toutes les communes ne sont pas en mesure de supporter sans
difficulté le cotut d’élaboration du PLU. Ainsi, 1’élaboration d’une carte communale nécessite
un budget de 6000 a 15000 euros, pour lequel ’Etat en apporte son soutien*’>. Notons que la
simplicité de la carte communale tant procédurale que financiére permet aux communes
dépourvues d’un document d’urbanisme applicable d’accéder facilement et le plus rapidement
possible a un outil de planification plus adapté pour éviter 1’étalement urbain tout en encadrant
le potentiel lié a la propriété privée en tant qu’enjeu de développement du territoire. Cependant,
cela n’empéche pas de signaler que la simplicité procédurale de la carte communale peut
présenter quelques effets indésirables momentanés ou notamment pour 1’avenir qui ne profitent
pas efficacement aux propriétaires en termes de la constructibilité de leurs propriétés tant

urbaines que rurales*®. Ces effets se confirment méme si la carte communale est formellement

410 s’agit de la chambre d'agriculture et a la commission départementale de préservation des espaces naturels,
agricoles et forestiers prévue a ’article L. 112-1-1 du code rural et de la péche maritime. Cette nouvelle
consultation est issue de la loi ENE du 12 juillet 2010.

411 E, Vital-Durand. R. Vandermeeren, et autres. Opérations d’urbanisme. Lextonso éditions, 2014, p. 83.

42 71 s’agit du projet d'aménagement et de développement durable, des orientations d'aménagement et de
programmation qui représentent des éléments essentiels composant le PLU, qui ont principalement pour objet de
souligner des perspectives a atteindre en maticre d’habitat, de transport, du développement durable, etc. Sur ce
point, voir, H. Jacquot. F. Priet. Droit de I’urbanisme. Dalloz, 7¢™ édition, 2015, p. 330 et s.

43 gur ce point, voir, infra, p. 192 et s.

414 Sur cette question voir, infra, p. 192 et s.

45, Savarit-Bourgeois. Droit de I’'urbanisme. Lextenso éditions, 2014, p. 333.

416 Sur nos développements sur cette question, voir, infra, p. 197 et s.
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améliorée sur le plan de la participation des propriétaires dans le processus décisionnel.

b. Un outil formellement ameélioré en faveur de la participation des propriétaires
privés

La carte communale est un outil de planification relativement allégé. Néeanmoins, si cet
allégement est de nature a donner lieu a des effets indesirables sur le plan de la constructibilité,
celan’empéche pas qu’elle s’adapte méme relativement a la situation du territoire et notamment
aux intéréts des propriétaires. En effet, cette carte est armée d’un ensemble d’¢léments qui
permettent de garantir un certain infléchissement du droit de construire atteint par la regle de la
constructibilité limitée. S’agissant des ¢léments constitutifs de la carte, notons que cette carte
se compose principalement d’un rapport de présentation ainsi que d’un ou plusieurs documents
graphiques, ce que prévoit I’article L. 161-1 du C. urb. Ainsi, le rapport de présentation est un
¢lément essentiel. Selon 1’article R. 161-2 du méme code, il a pour objet principal de justifier
les choix retenus par 1’autorité compétente concernant notamment la politique de délimiter les
zones constructibles et inconstructibles ainsi que I’impact de ces choix sur les milieux
environnementaux, agricoles et naturels*'’. Le contenu du rapport se renforce égalementlorsque
la carte communale nécessite une évaluation environnementale, ce qui implique de se pencher
suffisamment sur les incidences de la carte sur I’environnement dont la propriété privéeen fait
partie*'®, un élément qui peut sans doute profiter aux propriétaires privés tant pour la propriété

urbaine que pour celle rurale*®®.

Dans ce contexte, et compte tenu notamment de 1’évolution des contraintes qui peuvent
étre imposées a la propriété privée en application de la loi « climat et résilience » du 22 aodt
2021, le role du rapport de présentation se voit renforcé des I’apparition de ladite loi. Les auteurs
de la carte sont contraints de prendre certaines mesures afin de répondre aux objectifs de cette
loi, comme c’est le cas de 1’érosion cotiere qui pese sur les propriétaires des terrains frappés par
ce risque. En matiere de délimitation des zones exposées au risque d’érosion cotiére, un régime
qui limite considérablement le droit de construire des propriétaires ainsi que la libre disposition
de leur biens suite a un nouveau droit de préemption, le législateur, en vertu de I’article L. 121-

22-6 du C. urb., impose d’intégrer dans le rapport de présentation de nouveaux

AT e juge veille séverement a ce que la fonction du rapport de présentation soit suffisamment aboutie. CAA
Boudreau, 11 juillet 2008, Mr. André, n° 06BX02600. Sur le rapport de présentation. Voir, infra, p. 361 et s.

418 | a carte communale nécessite une évaluation environnementale lorsque le territoire concerné comprend un site
natura 2000 ou lorsqu’elle est susceptible de produire des incidences notables sur 1’environnement, au titre des
articles R. 104-15 et R. 104-16 du C. urb.

19 Pour en savoir plus sur ’'importance de 1’évaluation environnementale par rapport aux propriétaires privés,
voir, infra, p. 363 et s.
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éléments servant a la légalité de la création de ces zones a risque. Ainsi, le rapport de
présentation doit inéluctablement inclure une synthese des études techniques qui ont contribué
a la délimitation des zones exposées a ce risque d’érosion. Il inclut également « une synthése
des actions de lutte contre I'érosion cdtiére et des actions issues des stratégies locales de gestion
intégrée du trait de cote mises en ceuvre par les collectivités territorialement compétentes. Donc,

la question de délimitation de ces zones est beaucoup plus technique que juridique.

Ensuite, concernant les documents graphiques, nous avons vu s’agissant de la regle de la
constructibilité limitée que la détermination géographique des parties urbanisées souffre d’une
relativité placant le propriétaire dans une situation d’incertitude qui est susceptible de porter
atteinte a ses droits notamment le droit de construire. Ainsi, les documents graphiques prévus
par la carte communale sont en mesure de lever cette incertitude en déterminant plus clairement
les parties urbaines constructibles. En effet, en se référant a I’article R. 161-4 du code précité,
ces documents ont pour objet de délimiter de facon claire les zones constructibles et celles
inconstructibles. 1ls peuvent aller plus loin en précisant d’autres questions telles que
I’alignement des constructions, les secteurs réservés pour des projets incompatibles avec le
voisinage, les éléments présentant un intérét patrimonial ou architectural etc. Cette précision
s’effectue en poursuivant des modalités de délimitation, d’indentification ou de localisation des

zones concernées*?,

Par ailleurs, 1’adaptation de la carte se manifeste également au stade de la participation
du public. En vertu de I’article L. 163-5 du C. urb., la procédure d’¢élaboration de la carte
communale est soumise obligatoirement a une enquéte publique qui garantit une certaine
participation dans le processus décisionnel, méme si cette étape intervient en aval de la
procedure. Dans ce cadre, les propriétaires, dont les droits sont susceptibles d’étre impactés par
les contraintes de la carte, bénéficient d’une garantie participative qui leur permet de faire
connaitre leur avis et remarques afin qu’ils puissent étre pris en compte par 1’autorité
compétente. S’agissant ensuite de la concertation, les propriétaires ne peuvent en bénéficier que
dans le cadre du droit d’initiative au titre de I’article L. 121-17 du C. envir., qui ouvre a la
personne publique responsable du plan la possibilité d’organiser une concertation préalable, a
défaut, cette concertation peut étre sollicitée par le public auprés du représentant de 1’Etat en
application du méme article précité. Donc, le public et notamment les propriétaires peuvent

également bénéficier d’une concertation qui leur permet de participer en amont de la procédure

420 5y ces modalités, voir, infra, p. 350 et s.
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d’¢laboration de la carte communale méme si cela n’est aucunement envisageable d’une fagon
absolue. Néanmoins, lors de la nouvelle loi du 7 décembre 2020 d’accélération et de
simplification de I’action publique*?!, le législateur fait soumettre expressément la carte
communale a une procédure de concertation, ce que prévoit 1’article L. 103-2 du C. urb. Cette
procédure est applicable tant pour 1’¢laboration initiale de la carte que pour sa révision et
réservée exclusivement pour les cartes soumises a évaluation environnementale. Cela semble
améliorer la situation des propriétaires sur le plan de la participation, de sorte que leurs
remarques et observations soient bien prises en compte, méme si la doctrine estime que cet
objectif n’est pas toujours abouti en raison de certaines déclinaisons que connait le principe de
participation*??. Enfin, notons que si la carte communale représente un outil adapté, cela ne
s’apprécie que par rapport a son avantage qui consiste a faire face aux contraintes de la régle de
la constructibilité limitée, méme si son champ d’application est cependant limité. Un

inconvénient qui n’est en effet pas sans incidence envers les propriétaires priveés.

c. Un outil territorialement limité favorisant une différence de traitement entre les
propriétaires privés

La carte communale se caractérise également par une particularité la distinguant des autres
documents d’urbanisme, notamment du PLU. Malgré sa simplification et son adaptation,elle
reste tout de méme de nature limitée. Tout d’abord, sa limitation se manifeste essentiellement
par son champ d’application spatial et matériel. En premier lieu, concernant le champ
d’application spatial, notons que, contrairement au PLU, la carte communale n’a pas pour
vocation a couvrir obligatoirement 1’intégralité du territoire communal, ce que nous pouvons
déduire de la lecture des articles régissant ce document. Cette déduction a bien été confirmée
par le juge qui affirme « qu'aucune disposition législative ou réglementaire (...) du code de
I'urbanisme, ni aucun principe, n'impose, a la différence des plans locaux d'urbanisme,qu'une
carte communale couvre l'intégralité du territoire d'une commune »*?%. En nous référanta cette
jurisprudence, notons que le juge ne s’appuie pas uniquement sur les dispositions du code de
I’'urbanisme. Il s’est également prononcé en la matiére en se fondant sur un autre élément qui
n’est pas issu du code de I’urbanisme en citant le terme « ni aucun principe » justifiant que la

carte communale doit couvrir intégralement le territoire. Cela prouve que le

421 Loi n° 2020-1525 du 7 décembre 2020 d'accélération et de simplification de I'action publique, JORF n° 0296
du 8 décembre 2020, texte n° 1.

422 A, Rainaud. commentaire sous., TA Nice, 15 juin 2021, Mme R., n° 2003267, la lettre du tribunal administratif
de Nice, n°® 47, novembre 2021.

423 CAA Douai, 17 février 2011, société SCIF 76, n° 10DA01265. S’agissant du PLU, il est expressément prévu
au sein de I’article L. 153-1 du C. urb., que ce document doit obligatoirement couvrir I’intégralité du territoire.
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juge en élargissant sa recherche n’avait que le choix de laisser la carte communale dans son état
simplifié, vu qu’elle n’a pour vocation qu’a assouplir les contraintes de la régle de la

constructibilité limitée.

Cette particularite territoriale de la carte communale nous incite a nous pencher sur sa
conformité a I’article 6 de DDHC de 1789 qui prévoit que la loi « doit étre la méme pour tous,
soit qu'elle protége, soit qu'elle punisse ». Certes, la réglementation en matiére d’urbanisme est
a la fois discriminatoire et territorialisée. D’abord, le caractere discriminatoire se manifeste par
le fait que les affectations attribuées aux propriétés foncieres ne sont pas les mémes et
aboutissent a des finalités différentes*?*. Ensuite, le caractére territorialisé réside dans le fait
que ces affectations impliquent d’avoir des zones urbaines constructibles, et d’autres agricoles
et naturelles en principe inconstructibles, ce qui garantit la diversité territoriale*®. Le juge
constitutionnel déclare que le principe d’égalité devant la loi issu de ’article 6 précité « ne
s'oppose ni a ce que le législateur regle de facon différente des situations différentes, ni a ce
qu'il déroge a I'égalité pour des raisons d'intérét général, pourvu que, dans I'un et l'autre cas, la
différence de traitement qui en résulte soit en rapport direct avec l'objet de la loi qui I'établit »*25,
Cette clarification est en mesure de s’adapter aux caracteres de la réglementation d’urbanisme
issus d’un document d’urbanisme déterminé couvrant intégralement le territoire, ce qui est

affirmé trés anciennement par le juge supréme*?’.

Cependant, lorsque la carte communale ne couvre pas intégralement le territoire concerné,
la partie restante de celui-ci sera systématiquement soumise a la régle de la constructibilité
limitée. Une régle qui porte atteinte aux propriétaires et qui n’assure pas la visibilité territoriale
et fonctionnelle du droit de construire attaché a la propriété privée*?8. Cela entraine que les
propriétaires fonciers sur le méme territoire sont soumis a deux régimes différents. Il faut donc
s’interroger sur la compatibilité de cette différence de traitement des propriétaires a
I’interprétation constitutionnelle de 1’article 6 de la DDHC qui permet au législateur de
réglementer différemment des situations différentes. La question est loin d’étre compatible de

notre point de vue, et ce, pour deux raisons essentielles. D’abord, la carte communale est un

424 E. Priet. Urbanisme et discrimination. Cahier de la recherche sur les droits fondamentaux. Novembre 2016, n°
14, p. 11.

425 ). Bernasconi. Réflexions sur le zonage, JCP, 1982, 1, p. 3084.

426 Cons. Const. 9 avril 1996, décision n° 96-375 DC, Loi portant diverses dispositions d'ordre économique et
financier. Sur I’évolution jurisprudentielle de ce principe, voir, F. Melin-Soucramanien. Le principe d’égalité dans
la jurisprudence du Conseil constitutionnel. Cahiers du Conseil constitutionnel, n° 29, octobre 2010.

427 CE, 23 février 1934, Lainé, Recueil, Lebon, p. 267, recueil Sirey, 1935, 3, 9, note P. Laroque.

428 Sur cette question, voir, supra, p. 154 et s.
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document d’urbanisme simplifié dont I’idée principale est de surmonter la régle de la
constructibilité limitée. C’est la raison pour laquelle il nous apparait paradoxal d’¢laborer cette
carte sur une partie de territoire, méme majoritaire, en laissant I’autre partie soumise a un régime
plus attentatoire. Rien ne justifie cette différence de traitement, nous semble-t-il*?°, Ensuite, le
juge est plus attentif au respect du principe d’égalité tel qu’il est interprété a la lumiere de
’article 6 précité, méme si le territoire est soumis au méme régime de planification. Il veille a
ce que les choix retenus par I’autorité, qui certes montrent une différence de traitement entre les
propriétaires, soient justifiés par les objectifs d’intérét général tels qu’ils sont établis par la
10i*%, Ainsi, le fait de permettre a la carte de ne pas couvrir intégralement son territoire peut

soulever des problémes juridiques vis-a-vis de I’article 6 de la DDHC.

En second lieu, concernant le champ d’application matériel, notons que la carte
communale détermine les modalités d’application de I’ensemble du RNU, ce que prévoit
I’article L. 161-2 du C. urb., et ce qui nous conduit a nous interroger sur la portée juridique de
cette détermination. D’abord, il faut signaler que la carte communale ne dispose pas d’un
réglement qui se contente essentiellement de préciser en profondeur les reégles d’urbanisme
applicables en mati¢re d’utilisation des sols selon la nature des zones, voire des terrains. La
carte communale peut délimiter les modalités d’application du RNU en instaurant des regles en
matiere de constructibilité, de patrimoine et d’architecture. Ces regles s’inspirent
essentiellement du contenu du RNU et notamment des principes énoncés aux articles L. 101-1
et L. 101-2 du C. urb. Ainsi, en matiere de constructibilité qui demeure sa vocation principale,
elle délimite les zones constructibles et celles non constructibles, ainsi que les emplacements
réservés a certaines constructions notamment celles qui ne sont pas compatibles avec le
voisinage. Elle peut ensuite se prononcer sur la possibilité de la reconstruction a I’identique en
fonction de son emplacement. En outre, en matiére patrimoniale et architecturale, la carte
communale peut se prononcer sur les éléments présentant un intérét patrimonial ainsi que sur

les aspects extérieurs des batiments et leurs alignements.

En I’absence d’un réglement tel que propre au PLU, les auteurs de la carte communale
peuvent exprimer les choix retenus a travers des documents graphiques qui sont opposables aux

tiers selon I’article R. 162-2 du C. urb., ou occasionnellement au travers d’une note explicative.

429 1>¢laboration d’un PSMV sur une partie d’un territoire dont le reste est couvert par un PLU est justifiée par la
nature patrimoniale du secteur qui nécessite des prescriptions beaucoup plus strictes que celles du PLU. Voir nos
développements sur cette question, infra, p. 384 et s.

430 CE, 30 décembre 2010, Ministre du Logement et de la Ville, n° 308067 ; Concl. G. Dumortier, Recueil lebon,
p. 533.
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Les auteurs de la carte peuvent en effet recourir a une note explicative qui précise les modalités
d’application de 1’ensemble du RNU sous forme des indicateurs écrits, donc, elle n’a alors
qu’une finalité explicative*®!. Cependant, deux limites s’opposent aux auteurs de la carte
communale. Cette derniére est tenue, en vertu de I’article L. 101-2 précité, de respecter les
exigences liées notamment a la protection de I’espace, de sorte que le juge n’hésite pas a
sanctionner la carte qui favorise une consommation excessive de 1’espace urbain*®?, Cette carte
vise en principe & atténuer les contraintes de la regle de constructibilité limitée. En raison de
I’habilitation reconnue aux auteurs de la carte en mati¢re d’utilisation du sol, le juge précise
qu’une carte communale ne peut pas définir des prescriptions relatives a 1’implantation des
constructions comme la précision des marges de recul et la superficie des terrains*®. Cela
confirme a nouveau que la carte communale n’a vocation qu’a alléger et a préciser les modalités
d’application du RNU, ce qui restera modeste en raison de 1’absence d’un réglement. Ainsi,
malgré les inconveénients que présente la carte communale notamment sur le plan réglementaire
et des garanties, cependant, elle peut étre potentiellement favorable aux propriétaires prives.
Cela réside principalement dans le fait de leur garantir un certain espoir d’échapper a la régle
de la constructibilité limitée portant atteinte au droit de construire en tant que droit essentiel

attaché a la propriété privée.

B. La carte communale levant la régle de la constructibilité limitée : une lueur
d’espoir pour les propriétaires privés

L’¢laboration d’une carte communale est certainement de nature a lever la sévérité de la
regle de la constructibilité limitée et donne beaucoup plus de souplesse en matiére d’utilisation
des sols dans le sens ou ce document d’urbanisme a vocation essentielle a s’adapter aux
exigences territoriales. Les auteurs de la carte disposent de certaines habilitations qui peuvent,
en principe, profiter aux propriétaires privés. D’abord, la possibilité d’ajuster les frontieres des
parties urbanisées issues de la régle de la constructibilité limitee, ainsi que la possibilité
d’ajuster la constructibilité dans les zones déclarées constructibles et celles déclarées
inconstructibles. Cependant, les nouvelles exigences de la loi « climat et résilience » font que

ces avantages risquent d’étre remis en cause au détriment des propriétaires privés.

431 gelon la doctrine administrative, la notice explicative « permet aux communes rurales de traduire les principes
nécessaires a un aménagement équilibré de leur territoire et évite I'instruction au coup par coup des demandes de
permis de construire, sans ligne directrice préalablement établie ». Voir, réponse ministérielle, JOAN, 2 mai 1995,
p. 2307, n° 24535.

432 CAA Nantes, 14 juin 2013, commune de Saint-Evroult-de-Montfort, n® 11NT03004.

433 cAA Nancy, 18 avril 2013, Mr. X, n° 12NC01446. La doctrine administrative partage la méme logique
jurisprudentielle. Voir, réponse ministérielle, JOAN, 30 mars 2003, p. 2620, n° 32312 ; BJDU, 2/2004, p. 160.
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a. La possibilité d’un élargissement territorial du droit de construire des
propriétaires

En principe, la carte communale a pour objet de permettre aux communes d’échapper a

la sévérité de la régle de la constructibilité limitée en augmentant le périmétre de la

constructibilité sur leur territoire. Cela est loin d’étre absolu. La jurisprudence reconnait aux

auteurs de la carte une certaine liberté d’agir méme pour ce qui de réduire les anciennes parties

urbanisées. En outre, les nouvelles exigences législatives, notamment celles issues de la loi

« climat et résilience », risquent d’orienter dans ce sens cette logique jurisprudentielle, voire la
renforcer.

1- Sur le plan jurisprudentiel : la reconnaissance de I’habilitation de réduire les
parties urbanisées

Nous allons nous pencher sur deux hypothéses, élargir les anciennes PAU, ou les réduire.
En effet, le 1égislateur n’apporte pas d’éclairages précis sur les deux hypotheses. Pour ce qui
est d’élargir les anciennes parties urbanisées, notons que rien n’empéche les auteurs de la carte
d’¢élargir la zone constructible compte tenu notamment de 1’utilité pour laquelle elle a été créée,
sauf si cet élargissement favorise un étalement urbain excessif et une consommation importante
des espaces agricole et naturels***. Pour ce qui est de la possibilité de les réduire, la réponse est
loin d’étre évidente car cela nécessite une certaine attention. D’abord, avant de se prononcer
sur cette question, notons que cette possibilité n’a pas été reconnue pour les MARNU*®, En
effet, le juge supréme, suivi par la doctrine, estimait que ces MARNU ne peuvent qu’alléger les
contraintes issues de la régle de la constructibilité limitée**®. En contrepartie, concernant les
nouvelles cartes communales, la tendance jurisprudentielle est radicalement renversée. En effet,
le juge du Conseil d’Etat précise, en se référant notamment aux dispositions du code de
I’urbanisme, que rien n’empéche les auteurs de la carte communale de procéder, pour des
raisons légitimes, a des classements en zones inconstructibles d’un ou plusieurs terrains qui ont

pu étre qualifiés comme inclus dans les PAU.

Le Conseil rajoute que le fait de s’appuyer sur cette seule qualification ne représente pas

un obstacle pour un tel classement méme si cela est de nature a aggraver la situation en matiére

434 Sur ce point, voir, supra, p. 198 et s.

435 s’agit des « modalités d’application du réglement national d’urbanisme ». Celles-ci avaient pour objet
d’alléger les contraintes de la regle de la constructibilité limitée.
436 CE, 19 mars 1997, Ministre de I'équipement, du logement, des transports et de la mer, n°® 122823.
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de constructibilité de I’espace, ce qui est en défaveur des propriétaires privés**’. A I’issue de
cette jurisprudence, nous pouvons constater la raison pour laquelle le juge a renversé sa
tendance. En matiére de MARNU, le juge n’a pas considéré cet outil comme document
d’urbanisme au méme titre que les nouvelles cartes communales. Ensuite, en se pronongant, le
juge s’est réferé clairement et essentiellement a 1’ancien article qui régissait ces MARNU ou le
1égislateur emploie tout au début de I’article I’expression « nonobstant les dispositions de
l'article L. 111-1-2%%® »_ Cela semble la raison pour laquelle le juge supréme a pu adopter cette
solution pour les MARNU, ce qui n’est pas le cas pour les cartes communales actuelles. Voila
pourquoi le juge arrive, compte tenu notamment du contexte juridique, a reconnaitre une
certaine autonomie aux cartes communales qui permet a leurs auteurs de disposer d’une marge
de manceuvre les habilitant a ajuster la délimitation géographique des zones constructibles
méme en défaveur des propriétaires. Cependant, cette marge risque indéniablement d’étre de

plus en plus restreinte en raison de la vision restrictive de la loi « climat et résilience ».

2- Sur le plan législatif : la vision restrictive de la loi « climat et résilience »

A I’occasion de cette loi, le 1égislateur vient également limiter les pouvoirs des autorités
locales en matiére de détermination territoriale des zones constructibles. En effet, selon I’article
L. 161-3 du C. urb., le l1égislateur n’autorise pas ces autorités a élargir les zones constructibles
de la carte que si elles justifient que la capacité d’aménager et de construire est déja mobilisée
dans les espaces urbanisés. Cette justification doit nécessairement tenir compte de « la capacité
a mobiliser effectivement les locaux vacants, les friches et les espaces déja urbanisés », selon
le méme article. Cette évolution Iégislative risque certainement de conduire le juge a étre
beaucoup plus prudent et sévére lors de son contrdle sur 1’¢laboration des cartes communales
afin d’assurer le respect des attentes de cette évolution en matiére de lutte contre
I’artificialisation des sols. Par voie de conséquence, cela pese vraisemblablement sur les droits

des propriétaires en matiére de constructibilité.

La loi « climat et résilience » durcit également le champ territorial de la constructibilité
liée a la propriété privée. Au titre de 1’article L. 121-22-7 du C. urb., le Iégislateur impose aux
auteurs de la carte communale d’engager une procédure de révision afin de délimiter les zones

exposées au risque de recul du trait de cote en application de I’article L. 121-22-6 du méme

437 CE, 15 avril 2016, Mr. Murat et SCI SM, n° 390113 ; BIDU, 4/2016, p. 267, concl. X. Domino ; AJDA, 2016,
p.753, note. J-M. Pastor. Voir aussi, CAA Paris, 31 juillet 2012, Mr. Jean, n° 11PA04196.

438 Cet article dénombre les constructions qui peuvent étre admises en dehors des PAU.
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code. Cette délimitation peut considérablement limiter la constructibilité des propriétés privées
incluses dans ces zones. Cette constructibilité est précisée en fonction de la nature de la zone,
qu’il s’agisse d’une zone exposée a ce risque a 1I’horizon de trente (30) ans, ou a celui compris
entre trente (30) et cent (100) ans, selon I’article L. 121-22-2. En tout état de cause, elle se limite
pratiquement aux seuls travaux de réfection et d’adaptation sans pouvoir augmenter la capacité

d’habitation des constructions existantes.

En revanche, dans un but de veiller au bon déroulement de cette procédure de révision,
le législateur, selon I’article L. 121-22-7 du C. urb., habilite expressément les auteurs de la carte
a surseoir a statuer sur les demandes d’autorisation d’urbanisme portant sur les propriétés
situées dans les zones délimitées*®. Donc, il s’agit d’une nouvelle contrainte procédurale pesant
sur les propriétaires privés qui risquent non seulement de voir leur droits limités mais également
suspendus pendant la durée de validité du sursis, voire écartés suite a un refus des autorisations
d’urbanisme demandées. Les auteurs de la carte sont invités a avoir une certaine détermination
quant a la mise en ceuvre de cette procédure, notamment en matieére de motivation. Des lors, le
juge supréme, dans un arrét récent, rappelle aux autorités « qu’un sursis a statuer ne peut étre
opposé a un permis de construire qu’en vertu d’orientations ou de regles que le futur document
d’urbanisme peut légalement prévoir, et a la condition que le projet soit de nature a
compromettre ou & rendre plus onéreuse son exécution »*4°, A la lumiére de cette jurisprudence,
les auteurs de la carte doivent, lors de la procédure de révision, faire apparaitre dans la décision
du sursis la future délimitation de la zone exposée a un risque d’érosion cotiere et préciser en
quoi le projet est incompatible avec cette délimitation de la zone**!. Pour notre part, nous
pensons que les auteurs de la carte sont bien placés pour motiver légalement les décisions du
sursis, car le 1égislateur, en vertu de I’article L. 121-22-7 précité, ne permet la mise en ceuvre
de ce sursis qu’a partir de la publication de la délibération d’adoption de la carte de
préfiguration, et non dés 1’engagement de la procédure de révision de la carte. Notons que si

I’élaboration d’une carte communale surprime de plein droit la régle de la constructibilité

439 Notons que la faculté du sursis a statuer est absente en matiere de carte communale. Le juge administratif estime
« qu’aucune disposition du code de I’'urbanisme ne permet a 1’autorité administrative de surseoir a statuer sur une
demande de permis de construire fondée sur le seul motif tiré de I’élaboration d’une carte communale ». CAA
Bordeaux, 7 février 2013, SCI du Bois, n° 12BX00218. Désormais, suite a la loi « climat et résilience », les auteurs
de la carte sont habiliter & surseoir a statuer en matiére de carte communale exclusivement dans la limite de I’article
121-22-7 du C. urb.

440 CE, 22 juillet 2020, Commune de La Queue-les-Yvelines, n° 427163 ; AJDA, 2020, p. 1508, note. J-M. Pastor ;
RDI, 2020, p. 625, Obs., M. Revert.

441 |_e juge supréme assure déja qu’il suffit de faire apparaitre dans la décision du sursis a statuer le futur classement
ou la future servitude tout en précisant en quoi ce projet est en mesure de compromettre 1’exécution du futur
document d’urbanisme. CE, 13 avril 2005, Mr. Y, n°® 259805
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limitée, cela ne signifie pas que le champ territorial de la constructibilité s’accroit, la question
est donc relative. Aussi, la situation peut également étre critique pour les propriétaires privés

sur le plan de I’efficacité fonctionnelle de leur droit de construire.

b. La possibilité d’une amélioration fonctionnelle du droit de construire des
propriétaires

Les auteurs de la carte communale peuvent a travers des documents graphiques délimiter
géographiguement les zones constructibles et celles inconstructibles. Ceci s’inscrit dans le cadre
de la fonction de la carte, qui a pour objet de préciser les modalités d’application des régles
générales de I’urbanisme en tenant compte des principes énoncés a I’article L. 101-2 du C. urb.
Cela semble ainsi de nature & habiliter les auteurs de la carte a délimiter non seulement les
zonages mais aussi a procéder a des ajustements en vue d’améliorer la constructibilité, a
I’intérieur méme de ces zones. Ces ajustements peuvent profiter tant a la propriété privée
urbaine dans les zones classées constructibles qu’a la propriété privée rurale située dans les
zones classées inconstructibles, compte tenu notamment des exigences de la lutte contre

I’étalement urbain.

1- Un droit de construire relativement certain dans les zones constructibles

A P’intérieur des zones constructibles, les auteurs de la carte semblent pouvoir délimiter
des secteurs voire des terrains plus localisés qui ne peuvent pas recevoir des constructions pour
des motifs liés essentiellement a la sécurité et salubrité publiques, aux différentes nuisances, et
notamment celles qui sont dues aux bruits, etc. Ces exigences font partie de I’ensemble des
regles générales d’urbanisme que la carte communale a vocation a préciser en application de
I’article L. 161-2 du C. urb. Méme si le caractere de document d’urbanisme est reconnu a la
carte communale comme un outil de planification, cette carte ne clarifie pas les droits des
propriétaires privés sur le plan de la constructibilité, et cela est essentiellement di a 1’absence
d’un réglement censé encadrer la constructibilité¢ afin d’éviter toute ambiguité en la matiere.
Cela ouvre une grande marge de manceuvre a 1’autorité compétente lors de 1’instruction des
autorisations d’urbanisme, ce qui risque de donner lieu a certains abus de la part de 1’autorité.
Nous pouvons signaler que, concernant 1’encadrement de la constructibilité dans les zones
constructibles des cartes communales, la situation des propriétaires privés ne s’améliore pas
suffisamment. Ainsi, les auteurs de la carte se contentent de délimiter géographiquement la zone
constructible, en précisant certaines modalités d’application du RNU en vertu des documents

graphiques ou d’une note explicative qui peut étre adoptée.

Néanmoins, le législateur apporte une précision qui est en mesure de garder un certain
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espoir pour les propriétaires en limitant la marge de manceuvre de 1’autorité lors de I’instruction
des autorisations d’urbanisme. Il prévoit la possibilité de faire assortir ces autorisations de
prescriptions particulieres. Cette option permet aux auteurs de la carte de trouver une solution
intermédiaire entre I’importance du projet pour le propriétaire et le refus de celui qui ne répond
pas aux exigences de sécurité, de salubrité, de nuisance et d’autres prévu par le réglement
national d’urbanisme. Autrement dit, a travers ces prescriptions spéciales, les auteurs de la carte
peuvent s’accorder sur une solution alternative qui permet d’imposer le respect de ces exigences
sans restreindre le droit de construire dans la zone constructible, ce qui représente également
un atout pour 1’objectif poursuivi de lutte contre I’étalement urbain. Sachant que sur le plan
jurisprudentiel, le juge se penche sur ces prescriptions particulieres en imposant a 1’autorité
compétente de voir s’il est possible de les prévoir lors de la délivrance de 1’autorisation

d’urbanisme sollicité par le propriétaire avant de la refuser?#?,

En outre, le 1égislateur, a ’occasion de la loi « climat et résilience » du 22 aolt 2021,
resserre la marge de la constructibilité des propriétés privées situées dans les zones
constructibles de la carte communale. En effet, dans un but d’adapter les territoires au recul du
trait de cOte, les auteurs de la carte sont désormais tenus de délimiter & travers les documents
graphiques les zones qui sont exposées a ce phénomene dont le régime de la constructibilité
s’approche de celui des zones inconstructibles. Une nouvelle disposition qui rentre dans le cadre
de I’objectif souligné par la loi précitée et qui apporte en contrepartie de nouvelles contraintes
portant atteinte a la constructibilité de la propriété privée en fonction de la zone délimitée. Au
titre de I’article L. 121-22-2 du C. urb., le législateur distingue la zone exposée au recul du trait
de cdte a I'horizon de trente ans et celle exposée au recul du trait de c6te a un horizon compris
entre trente (30) et cent (100) ans. S’agissant de la premiere zone, il est prévu a I’article L. 121-
22-8 que, sous réserve de ne pas augmenter les capacités d’habitation des constructions, seuls
certains travaux sont autorisés notamment ceux de réfection et d’adaptation des constructions
existantes ainsi que les travaux d’extension de constructions existantes lorsqu’elles présentent
un caractere démontable. Ces exceptions rentrent dans le cadre de concilier le gel de I’existant
avec le maintien de certaines activités humaines et économiques*?®. S’agissant de la seconde
zone, le législateur adopte une solution brutale au titre de I’article L. 121-22-2 du C. urb.
Lorsque des terrains construits sont exposés a des risques de recul de cbte, les propriétaires sont

obligatoirement mis en demeure par les autorités locales d’en démolir les constructions a leur

442 gur cette question, voir, infra, p. 302 et s.
443 N. Sudres. Loi Climat et résilience : quels outils pour les communes littorales confrontées au risque d'érosion
cbtiére ? AJCT, 2022, p. 16.
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frais, si leur sécurité ne peut plus étre assurée au-dela de trois ans. Faute d’exécution des travaux
de démolition, ’autorité locale procéde a la réalisation d’office des travaux***. Cela conduit
alors a une diminution de nombre des demandes d’autorisation d’urbanisme, voire a

I’abstention des propriétaires de construire dans les zones délimitées.

En outre, I’emplacement de ces propriétés dans ces deux zones a risque pousse
logiquement les propriétaires a en céder la possession. C’est la raison pour laquelle la nouvelle
loi instaure un nouveau droit de préemption qui s’inscrit dans la continuité des contraintes issues
des zones a risque. En vertu de I’article L. 219-1 du C. urb., elle habilite les autorités a instituer
un droit de préemption qui leur permet d’acquérir les propriétés faisant partie de la zone a risque
de recul de cote, et qui seront destinées a leur renaturation, ce qui empéche les autorités d’en
disposer librement #4°. La doctrine estime que ce droit de préemption « est moins attentatoire
au droit de propriété, beaucoup plus facile d’utilisation dans la mesure ou il ne nécessite pas la
mise en ceuvre d’une procédure longue et couteuse »**®, mais cela n’empéche pas de le qualifier
comme une atteinte supplémentaire aux droits des propriétaires en matiére d’urbanisme. Donc,
les droits des propriétaires liés a la constructibilité sont de plus en plus incertains du fait de
I’interprétation jurisprudentielle et de I’évolution législative en la matiere, ce qui impacte

vraisemblablement le droit de construire des propriétaires dans les zones inconstructibles.

2- Un droit de construire relativement stagnant dans les zones inconstructibles

Pour les zones inconstructibles, la question est quasiment inchangée dans le sens ou le
législateur reprend a 1’identique certaines exceptions reconnues dans le cadre de la régle de la
constructibilité limitée. Par voie de consequence, cela conduit également & reprendre les
interprétations adoptées par le juge pour ces exceptions en matiére de la régle précitée**.
Quelques points méritent cependant d’étre éclairés car ils marquent la particularité de
constructibilité dans les zones inconstructibles qui correspondent a la propriété rurale. D’abord,
a la lecture de I’article L. 161-2 précité, nous constatons que le législateur rajoute en vertu de

la loi ELAN du 23 novembre 20188 la possibilité d’édifier des annexes a proximité d’un

44 La doctrine estime que ces travaux de démolition sont qualifiés de travaux publics, en comparaison avec les
travaux réalisés dans le cadre de la police des édifices menagant ruine. Voir, N. Sudres, op., cite, p. 16. En outre,
cette situation est similaire aux mati¢res de restauration immobiliere et de lutte contre 1’habitat indigne, ou
I’autorité locale intervient d’office pour réaliser les travaux nécessaires en cas d’abstention des propriétaires. Voir,
supra, p. et p.

445 Ay titre de I’article L. 219-11 du C. urb., le législateur permet aux autorités de procéder a certains travaux avant
la renaturation des propriétés acquises, notamment ceux de construction d’ouvrages ou de batiments, a condition
de tenir compte de 1’évolution prévisible du trait de cote.

446 J.-F. Struillou. Le droit de préemption aprés la loi « climat et résilience ». RDI, 2021, p. 530.

4T sur e développement de ces exceptions, voir, supra, p. 176 et s.

448 | a loi n° 2018-1021 du 23 novembre 2018 portant évolution du logement, de I'aménagement et du numérique,
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batiment existant. Nous avons vu gue ce type de construction est traité séverement au titre des
travaux d’extension en matiere de la constructibilité limitée ou le juge exige que la construction
objet de ces travaux, compte tenu de son ampleur, doit étre également attenante au batiment
existant pour qu’elle soit recevable**®. Néanmoins, la mention expresse de la possibilitéd’édifier
des annexes est de nature a conduire le juge a adopter une position plus allégée concernant les
cartes communales, et le terme « a proximité » employeé par le législateur peut confirmer cette
idée car ce terme semble moins restrictif que celui de « attentant » qui conduisaitle juge a refuser
certains projets en dehors des cartes communales. En somme, au titre de 1’article précite, les
propriétaires ont plus de chance de faire passer leurs projets de constructionsdans les zones
classées inconstructibles de la carte pour des travaux d’extension®*, voire pourdes travaux

d’édification des annexes.

Ensuite, en matiére de reconstruction a 1’identique, les auteurs de la carte communale
disposent d’un certain pouvoir d’appréciation. Le 1égislateur ouvre aux propriétaires, en vertu
de I’article L. 111-15 du C. urb., la possibilité de reconstruire a I’identique, dans un délai de dix
ans, un batiment réguliérement édifié qui vient d’étre démoli ou détruit*!. Cependant, la
question est relative dans le sens ou le législateur, au titre de 1’article précité, limite cette
possibilité a ce que les auteurs de la carte communale ne prévoient pas autrement. Nous avons
VU que ces auteurs peuvent, a travers des documents graphiques, déterminer, en fonction de la
zone et de ses conditions, les secteurs ou la reconstruction a 1’identique peut étre autorisée ou
non. Néanmoins, les auteurs de la carte ne disposent pas d’une marge de manceuvre absolue en
la matiere dans le sens ou leurs choix doivent étre motivés. En effet, en tenant compte de
I’habilitation reconnue au titre de 1’article précité qui permet aux auteurs de la carte de disposer
autrement, nous pouvons déduire deux modalités d’application qui Semblent concernées. Ainsi,
I’autorité compétente peut interdire une reconstruction a I’identique comme elle peut également
en réglementer 1’'usage notamment en tenant compte des nouvelles exigences issues de la loi
« climat et résilience » qui risquent de restreindre les droits des propriétaires a la reconstruction

a I’identique.

Quant a la premiere modalité, une carte communale peut légalement interdire une

dite la loi « ELAN », JORF n° 0272, du 24 novembre 2018, texte 1.

449 sur cette question, voir, supra, p. 179 et s.

450 Antérieurement a la loi ELAN du 23 novembre 2018, la doctrine administrative affirme expressément que les
garages, les abris de jardin, les piscines ou autres annexes, ne sont pas des extensions de constructions existantes
et ne peuvent donc pas étre autorisées en dehors des zones constructibles. Réponse ministérielle, JOAN, 30 ao(t
2005, p. 8229, n° 57242.

451 \/oir, N. Chauvin. Le droit de reconstruire a I'identique aprés la loi Grenelle 11. AJDA, 2011, p. 1663.
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reconstruction a I’identique d’un batiment, méme s’il remplit toutes les conditions requises si
cette interdiction se fonde sur une raison Iégitime. Le Conseil d’Etat précise dans un avis du 18
février 2005 que ce droit de reconstruction a 1’identique n’est pas ouvert aux propriétaires
lorsque la reconstruction sera de nature a les exposer a un risque certain ou prévisiblesusceptible
de mettre gravement en danger leur sécurité*. Ainsi, nous voyons qu’un motif liéa la sécurité
peut justifier le refus d’une reconstruction a 1’identique sans que d’autres motifs soient exclus
notamment lorsque le batiment en cause peut produire des incidences notables enmatiére de
consommation d’espace. Dans la continuité de la jurisprudence précitée, la loi « climat et
résilience » adopte de nouvelles contraintes qui sont en mesure de conduire 1’autoritélocale a
renforcer le dispositif réglementaire en matiere de reconstruction a I’identique. Cela s’inscrit
dans le cadre de lutter contre 1’érosion cotiére en application de I’article L. 121-22-2 du C. urb.
En se référant a cet article, la reconstruction a I’identique peut se voir confrontée auxcontraintes
issues de I’'une des zones déterminées selon I’article précité. Selon Iarticle L. 121-22-8, lorsque
la zone est exposée a un risque d’érosion a I’horizon de trente ans, et sous réservede ne pas
augmenter les capacités des constructions existantes, les travaux qui sont autorisés selimiteront
aux travaux de réfection, d’adaptation, d’extension ou de constructions démontables.Si ces
contraintes s’appliquent dans les espaces urbanisés, en revanche, dans les zones non urbanisées
la situation est remise en cause car seules les constructions ou installations nécessaires a des
activités économiques peuvent étre autorisées lorsqu’elles sont démontables.Si la zone est
exposée a ce risque a un horizon de trente (30) a cent (100) ans, toute constructionnouvelle ou
extension peut faire I’objet d’une décision de démolir, lorsque la sécurité des personnes ne
pourra plus étre assurée au-dela d'une durée de trois ans a compter de 1’entrée envigueur de la

carte, ce que prévoit ’article L. 121-22-9 du C. urb.

Ensuite, s’agissant de la seconde modalité, notons que dans un objectif de concilier des
intéréts opposés, les auteurs de la carte peuvent également en réglementer I'usage. Cette
reglementation peut conduire tant a atténuer les conditions de bénéficier de ’avantage de la
reconstruction a 1’identique qu’a les accentuer. En tout etat de cause, méme en cas
d’accentuation, cela peut servir a autoriser la reconstruction au lieu de I’interdire, notamment
lorsque 1’autorité compeétente est en mesure de prévoir des prescriptions spéciales qui

permettent d’échapper a la mise en échec des avantages de I’article L. 111-15 précité*®2,

452 CE, 23 février 2005, Mme Hutin, n° 271270.

453 CAA Bordeaux, 21 novembre 2005, Mme. Silvana, n° 02BX01600 ; BJDU, 1/2006, p. 11, concl., Ph.
Pouzoulet. A propos de cette jurisprudence, le juge a affirmé la légalité de réduire a deux ans au lieu de dix ans la
période pendant laquelle le propriétaire aura le droit de déposer une demande de reconstruire a 1’identique pour
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Cependant, la loi « climat et résilience » adopte de nouvelles dispositions séveres en vue de
lutter contre ’artificialisation des sols. Désormais, en vertu de ’article L. 161-3 du C. urb., il
est interdit aux auteurs de la carte d’ouvrir un secteur inconstructible a 1’urbanisme a moins
qu’ils prouvent que la capacité d’aménager et de construire est déja mobilisée dans les secteurs
constructibles. Cela risque également de relativiser les demandes portant sur la reconstruction
a I’identique. Cette relativisation, si elle ne conduit pas a une interdiction totale de reconstruire
a I’identique, peut donner licu a une application sévére de I’article 111-15 du C. urb., vis-a-vis

des propriétaires.

Enfin, notons que si la carte communale enléve complétement la contrainte de la régle
de la constructibilité limitée, la constructibilité reste tout de méme assez relative, voire aggravée
compte tenu notamment des nouvelles exigences de la loi « climat et résilience ». L’élaboration
de ce modeste document d’urbanisme n’apporte pas forcément des avantages aux propriétaires,
notamment sur le plan de la constructibilité, et ne résout pas réellement les inconvénients de la
régle de la constructibilité limitée. Pour notre part, nous pensons que le législateur devrait mieux
dessiner cette carte, notamment sur le plan réglementaire, afin qu’elle puisse répondre aux
attentes des propriétaires privés et aussi des autorités publiques en matiére de gestion du

territoire communale.

pouvoir bénéficier des avantages de I’article L. 111-15 du C. urb.
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Conclusion du chapitre 1

A T’issu de ce chapitre, il convient de noter que la propriété privée est certainement
inscrite au cceur des préoccupations de I’action publique de sorte qu’elle représente 1’enjeu
principal a maitriser quant a la lutte contre 1’étalement urbain. Néanmoins, maitriser ce role
dans un cadre conciliant I’intérét privé des propriétaires avec I’intérét général lié a la lutte contre
I’étalement urbain est loin d’étre évident en 1’absence d’une planification urbaine efficace. En
effet, la propriété privée est soumise a des contraintes excessives qui sont de nature a restreindre
gravement la constructibilité. Ces contraintes, si elles sont justifiées par le souci de protéger
I’espace et d’inciter les communes a se doter d’un outil de planification urbaine, ne sont pas en
mesure d’assurer une maitrise équilibrée de la propriété privée en raison de 1’absence de
visibilité tant territoriale que fonctionnelle du droit de construire attaché a cette propriété. Sur
le plan de la visibilité territoriale, citons que ’objectif de la lutte contre 1’étalement urbain
semble protéger I’espace urbain contre une consommation excessive, mais qui ne comporte pas
une vraie pensée aux multiples finalités de la propriété privée pouvant étre assurées. Sur le plan
de la visibilité fonctionnelle, notons que 1’action publique est dépourvue de tout moyen de
réglementer 1’usage de la propriété de fagon équilibrée, ce qui n’est pas sans incidence notable
sur ’appréciation de la constructibilité, car se référer uniquement a des regles générales
d’urbanisme est de nature a créer une sorte d’incertitude en matiére d’utilisation des sols. En
outre, en l'absence d'un processus décisionnel réellement élaboré a méme de donner des
garanties certaines aux propriétaires, cela produit inéluctablement des incidences défavorables
a leur égard. En effet, il est constant que les propriétaires ne disposent d’aucune garantie de
fond ni de procédure, ce qui aggrave de plus en plus leur situation, méme si le législateur semble
améliorer la situation au titre de la carte communale, bien que cette amélioration reste quand
méme assez limitée. Si cette carte assure une certaine visibilité territoriale de la propriéte privée,
elle ne ’est pas quant a la visibilité¢ fonctionnelle, car elle ne repose pas sur un processus
décisionnel fiable comme c’est le cas du plan local d’urbanisme. Un document qui vise plus
efficacement la lutte contre 1’étalement urbain en assurant mieux une visibilité fonctionnelle et
territoriale du droit de construire des propriétaires, méme si leurs capacités de construire sont

restreintes en faveur de la densification de la zone urbaine.
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Chapitre 2 : La propriété privée a I’épreuve renforcée de la lutte contre I’étalement

urbain en présence d’une planification urbaine

La question de la lutte contre 1’étalement urbain devient une affaire beaucoup plus
sérieuse lorsque les communes disposent d’un outil de planification renforcé. Le plan local
d’urbanisme semble donc 1’outil le mieux adapté pour répondre a cette problématique qui doit
¢galement s’inscrire dans une conciliation équilibrée entre les intéréts opposés. Ainsi, cela
s’explique par la consistance du PLU qui tient a la fois aux ¢léments constitutifs du document
qui peuvent dessiner un panorama juridique déterminant des droits et des obligations sur le
territoire couvert par le plan, ainsi qu’aux pouvoirs reconnus a 1’action publique en matiére de
réglementation des sols, ce qui permet d’aborder en profondeur toutes les situations juridiques
existantes en fonction de la nature des zones, des secteurs voire méme des terrains. A cette fin,
le PLU dispose inéluctablement d’un réglement dont la vocation est de répondre a la
préoccupation urbaine liée a la lutte contre 1’étalement urbain en imposant aux propriétaires des
contraintes en matiere d’utilisation des sols. En effet, ce document a fait I’objet d’un ensemble
d’aménagements juridiques qui ne cessent de s’enrichir afin de permettre a ses auteurs de mieux
assurer le défi d’étalement urbain. Récemment, la loi « climat et résilience » du 22 aolt 2021,
vient renforcer ce document en apportant de nouveaux ajustements réglementaires influencant
la propriété privée. Cet enrichissement tend essentiellement a limiter ’urbanisation afin de
protéger les zones agricoles et naturelles en tant que des zones non urbaines, ainsi qu’a assouplir
la constructibilité dans les zones urbaines afin de garantir un certain équilibre territorial qui
n’est pas toujours assuré. Autrement dit, la propriété fonciere privée est fortement encadrée
dans le PLU. Au nom du principe d’équilibre, son enjeu dans le milieu rural s’inscrit dans un
but de rationalisation de la protection des zones agricoles et naturelles en tant que zones
sensibles ou dignes d'étre conservées en tant que telles. Cette rationalisation de I'usage des sols
grace a un outil comme le PLU permet aussi de s’adapter a la nécessité de valoriser la dimension
socio-économique de la propriété privée. Par effet de compensation, on note un net
assouplissement des régles limitant la constructibilité ayant pour objet d’optimiser la

densification dans le milieu urbain.

Section 1 : La propriété privée entre la rationalisation de la protection des zones sensibles et la

valorisation de sa dimension socio-économique dans le milieu rural

Section 2 : La propriété privée densifie I’urbanisation dans le milieu urbain : vers I’optimisation

de la densité urbaine
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Section 1 : La propriété privée entre la rationalisation de la protection des zones sensibles
et la valorisation de sa dimension socio-économique dans le milieu rural

La limitation de [Dartificialisation des zones agricoles et naturelles est 1’une des
composantes de la lutte contre 1’étalement urbain qui a fait essentiellement 1’objet des
préoccupations d’un ensemble de lois intervenant en la matiére. Ces différentes lois et
notamment celle du 12 juillet 2010 dite loi « ENE » se sont intéressées plus particulierement a
la question de la protection des zones qui sont exposées a des risques d’artificialisation
importants, ce qui implique d’imposer des restrictions sur la propriété privée située dans ces
zones. A cette fin, en vue de limiter une urbanisation attentatoire, et notamment depuis la loi
« climat et résilience », les auteurs du PLU doivent adopter une politique contraignante ayant
pour objectif de rationnaliser la protection des propriétés sensibles (paragraphe 1). Cependant,
cette politique n’empéche pas la valorisation de la propriété rurale dans sa dimension socio-

économique (paragraphe 2).

Paragraphe 1 : La rationalisation de la protection des propriétés sensibles : un avantage
de plus en plus renforcé en défaveur des propriétaires

La rationalisation de la protection des propriétés sensibles nécessite de les classer en zone
inconstructible. Cela demeure un élément principal servant a la protection de ces propriétés
contre tout mouvement d’urbanisation leur portant atteinte, démarche qui s’ inspire notamment
de I’article L. 151-9 du C. urb. Néanmoins, cette mesure qui doit s’inscrire au sein du PLU est
de nature a poser une contrainte brutale touchant la substance du droit de propriété liée a la
constructibilité®™*. Ainsi, la gravité de cette contrainte se manifeste essentiellement par la
possibilité de classer non seulement une propriété privée a la condition qu’elle présente en elle-
méme un intérét agricole ou naturel le justifiant (A), mais également celle qui peut contribuer

a la sauvegarde de cet intérét (B).

A. Le classement d’une propriété privée présentant un intérét agricole ou naturel : un
principe adopte par le législateur

A la lecture de I’article précité, les auteurs du PLU peuvent donc délimiter les zones

agricoles ou naturelles qui nécessitent une protection face aux utilisations attentatoire des sols,

et prévoir a cette effet I’interdiction de construire. En nous penchant sur les circonstances de ce

454 e classement d’une propriété en zone inconstructible n’est pas en mesure d’intervenir sans susciter des soucis
juridiques liés a certains autres droits fondamentaux, tels que notamment le respect du domicile protégé par I’article
8 de la CEDH. Sur cette question, voir, W. Dross. La non-constructibilité prévue par un plan local d'urbanisme
est-elle contraire a l'article 8 de la Convention européenne des droits de I'nomme lorsque le domicile du propriétaire est
en cause ? RTD Civ., 2016, p.398.
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classement, nous remarquons que le législateur adopte une démarche assez sévere pour les
propriétaires fonciers*®. En effet, il permet aux auteurs du PLU de protéger non seulement les
zones qui présentent déja un caractere agricole ou naturel mais également celles pourront I’étre

dans le futur.

a. Une propriéte privée présentant déja un interét agricole ou naturel

Sont clairement définies les raisons qui peuvent justifier le classement d’une propriété en
zone agricole ou naturelle, ce que prévoient les articles R. 151-22 et R. 151-24 du C. urb.
Cependant, en nous référant aux articles précités, nous constatons que 1’approche poursuivie
par le législateur se caractérise par un champ élargi en faveur des auteurs du PLU qui agissent
au profit de I’intérét général. Cela se manifeste essentiellement par de multiples motifs fondant
un classement en zone agricole ou naturelle ainsi que par I’indifférence de certains éléments qui
restent sans incidence sur la Iégalité d’un classement au titre de I’une des zones précitées.
Concernant les motifs de classement, le Iégislateur cite un ensemble diversifié des motifs tant
pour les zones agricoles que pour les naturelles. Pour les zones agricoles, il est bien précisé
qu’une propriété, peut étre classée en zone agricole pour des raisons liées essentiellement a
I’agronomie, a la biologie ainsi qu’a I’économie. Ces trois termes ne s’inscrivent pas au méme
niveau conceptuel de sorte que cela est de nature a élargir le champ d’intervention de I’action
publique en matiére de classement des terrains**®. Pour les zones naturelles, les motifs pouvant
étre retenus sont assez précis et détaillés et sont liés principalement aux différents aspects
naturels tels que notamment les sites et les espaces naturels, les paysages, les ressources
naturelles, les exploitations forestieres, etc. favorisant de plus en plus le classement de certaines
propriété en zones naturelles. Ensuite, le Iégislateur insiste sur une idée selon laquelle une
propriété peut étre classée en zone agricole ou naturelle, qu’elle soit équipée ou non par les

réseaux publics, ce qui traduit 1’un des signes de la sévérité 1égislative en la matiere.

Cependant, la doctrine estime que ce critére d’équipement par les réseaux publics est
relatif dans le sens ou les auteurs du PLU doivent se montrer prudents quant au classement en
zone agricole notamment lorsque le terrain en question est bien desservi par les différents

réseaux publics qui permettent de le classer en zone urbaine plutdét qu’en zone agricole ou

455 Compte tenu de ce contexte défavorable, les propriétaires n’ont donc que la possibilité de faire des recours pour
solliciter I’illégalité d’un classement en zone inconstructible.

456 |_a doctrine estime que le potentiel agronomique ou biologique est lié aux zones de culture. En revanche, le
potentiel économique est davantage lié aux zones de patures. Voir, PH. Boulissent. Permis de construire, de
démolir, d’aménager, déclaration préalable. Delmas, 2013, p. 386.
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naturelle*’”. En effet, cette logique doctrinale n’est pas loin de la réalité dans le sens oul une
desserte importante représente 1’un des critéres servant a déterminer les zones urbaines au
regard de D’article R. 151-18 du C. urb. Toutefois, nous constatons que les auteurs du PLU
disposent quand méme d’une marge de manceuvre assez large leur permettant d’agir en
défaveur des propriétaires dont les propriétés sont dés lors exposées a des risques de classement
assez eleves. Néanmoins, dans une demarche de faire face a des classements abusifs portant
une atteinte disproportionnée aux droits des propriétaires, le Conseil d’Etat précise qu’un
classement en zone naturelle doit reposer sur un motif lié essentiellement aux exigences limitées
a ’article R. 151-24 du C. urb., et s’appuyer sur un motif étranger qui ne se rattache pas a ces
exigences, telles que I’insuffisance de la desserte de la zone, n’est pas en mesure de justifier ce
classement®®. Ainsi, si le critére d’équipement ou non de la zone est indifférent, il ne peut pas
a lui seul justifier décisivement un classement en zone agricole ou naturelle, une telle logique
étant applicable a tout motif qui ne se rattache pas aux exigences définies. La protection de
I’intérét agricole ou naturel des propriétés peut s’effectuer a titre d’anticipation, ce qui permet

aux autorités de penser a ces propriétés qui peuvent présenter potentiellement un tel intérét.

b. Une propriété privée présentant potentiellement un intérét agricole ou naturel

En outre, dans une démarche prospective, les habilitations reconnues aux auteurs du PLU
ne se limitent pas seulement a la possibilité de classer en zone agricole ou naturelle les seules
zones qui présentent au moment du classement une telle qualité. En effet, ce classement peut
étre envisageé a I’encontre des propriétés qui sont susceptibles d’assurer une telle finalité¢ dans
le futur. Ce type de classement est de nature a susciter quelques difficultés notamment lors de
I’appréciation du caractere agricole ou naturel qui ne repose pas sur des données certaines. Dés
lors, ceci implique que les auteurs du PLU doivent étre prudents en la matiere, compte tenu
notamment de I’absence de toute autre précision législative. C’est la raison pour laquelle le juge
se penche sur la question en vue d’apporter quelques précisions sur les aspects du potentiel

prévue a I’article R. 151-22 du C. urb.

D’abord, le juge écarte la prise en compte des motifs qui sont réputés étrangers en matiere
d’appréciation du potentiel d’une propriété. En effet, il affirme la possibilité de classer une

propriété en zone agricole utilisable pour 1’exploitation vinicole, alors méme que les

47 Savarit-Bourgeois. Droit de 'urbanisme. Lextenso éditions, 2014, p. 299.

458 CE, 8 juillet 1992, commune la Salle les Alpes, n° 111792. Le juge supréme estime « qu'un tel motif, qui ne
se rattache, ni a I'existence de risques ou de nuisance, ni au souci de préserver la qualité d'un site ou d'un paysage,
n'est pas au nombre de ceux qui, en vertu de la disposition précitée, peuvent justifier un classement en zone
naturelle ».
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propriétaires concernés ont arraché les vignes qui sont la colonne vertébrale de I’activité, et que
la propriété était desservie par des voies publiques et par les réseaux*°. En outre, dans une
décision assez sévere, le juge précise que de s’appuyer essentiellement sur le fait que la
propriété en cause n’a jamais été exploitée a des fins agricoles ne suffit pas & entacher une
décision de classement en zone agricole d’une illégalité*®®. La question est donc loin d’étre
¢vidente, car les motifs basés principalement sur le fait de ne pas exploiter 1’activité ou
I’abandonner sont sans incidence sur I’appréciation du caractére potentiel qui doit s’apprécier
sur des éléments objectifs au sens de I’article R. 151-22 précité. Cela sert a faire face a toute
intention dol