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INTRODUCTION GENERALE

En présentant, il y a presque dix ans de cela, la réforme du contentieux de I’urbanisme
a laquelle il a participé, le Président Daniel Labetoulle dressait un constat, toujours actuel,
celui d’un « mouvement «autonomiste » dotant le droit de I'urbanisme d’un régime
contentieux distinct du droit commun »'. A ’époque ou I’éminent magistrat écrivait ces
lignes, sa volonté était surtout de minimiser ce particularisme contentieux par rapport au
contentieux administratif général. Désormais, on soutiendra au contraire, tout au long de la
présente étude, la construction d’un véritable contentieux «du troisiéme type »*: un
contentieux spécial de la Iégalité administrative en droit de I’'urbanisme.

Pourtant, les choses n’ont pas toujours ¢été ainsi. Le droit de 1’urbanisme repose en
effet sur une police administrative spéciale, relativement récente, avec, a 1’origine, un objectif
assez précis’. L’urbanisme s’analyse, avant toute chose, comme une action sur I’espace, une
action qui consiste a aménager cet espace, a le « disposer avec ordre » afin de déterminer le
cadre de vie des habitants®. Le droit de I"urbanisme est donc « chargé de définir et d’encadrer
les possibilités d’utiliser le sol », en vue d’obtenir un aménagement et un développement
harmonieux de ’espace’. Issu du latin urbs qui signifie « ville », I'urbanisme a avec le temps

« largement débordé du lit ou son étymologie paraissait I’enfermer », englobant a présent

! LABETOULLE (D.), « Bande a part ou éclaireur ? », in La réforme du contentieux de ['urbanisme,

A.J.D.A.,2013, pp. 1897-1900 (p. 1897).
2 Pour reprendre le titre de la contribution de Philippe Terneyre, employé a propos du contenticux
contractuel (TERNEYRE (P.), « L’émergence d’un recours contentieux du troisiéme type (commentaire de la loi
n° 92-10 du 4 janvier 1992 relative aux recours en matiére de passation de certains contrats et marchés de
fournitures et de travaux) », Actualité législative Dalloz, 1992, 8°™ cahier, Commentaires législatifs, pp. 82-88).
On date la naissance du droit de 1’urbanisme moderne en 1919, avec la loi Cornudet, complétée par la
loi du 19 juillet 1924. On ne saurait toutefois dire que I’urbanisme n’existait pas avant cette date. En effet, un
ingénieur catalan du nom de Cerda va retenir, pour la premiére fois, au XIXéme si¢cle, un terme dérivé
« Urbanizacion » entendant I'urbanisme comme « la science de I’aménagement des villes ». En France, c¢’est un
géographe économiste, Paul Clergé, qui optera pour un autre dérivé « urbanismo » en 1910 et « c’est a lui qu’est
revenue la paternité du terme urbanisme » (MOROT (C.), Le tiers requérant et l’altération du recours pour
exces de pouvoir en droit de 'urbanisme, thése, Université de Toulouse I, 2018, dactyl., p. 18). Dans le méme
temps, les premieres reégles régissant I’aménagement de ces espaces urbains ont ainsi vu le jour, visant I’humain
dans ses rapports avec la cité. Mais, on ne peut pas parler de législations urbanistiques a proprement parler car
ces régles pouvaient relever du droit domanial, des monuments historiques, des édifices menagant ruine ou
encore du droit des établissements dangereux, incommodes ou insalubres (JACQUOT (H.), PRIET (F.) et
MARIE (8S.), Droit de I'urbanisme, Dalloz, 2022, 9°™ édition, pp. 28-30).
4 MERLIN (P.), L urbanisme, P.U.F., 2022, 13°™ ¢&dition, pp. 3-4.
> L’urbanisme : pour un droit plus efficace, E.D.C.E., La Documentation Francaise, 1992, p. 29. Comme
le précise A. De Laubadére, la « notion juridique de I'urbanisme » ne « concerne pas seulement 1’établissement
des plans d’urbanisme ». Elle concerne « aussi leur réalisation » afin d’atteindre « I’objectif final », celui de
«’aménagement et [de] la construction des villes » (LAUBADERE (A. De), « L’évolution de la notion
juridique de I'urbanisme », in Mélanges de droit, d’histoire et d’économie offerts a Marcel Laborde-Lacoste,
Bordeaux Ed. Biére, 1963, pp. 275-278 (p. 276)).



I’ensemble de I’espace, qu’il soit urbain ou rural®. Le droit de 1’urbanisme est ainsi « devenu
« le droit commun » de ’aménagement « physique » de I’espace »’. Cependant, au regard de
nouvelles préoccupations sociétales, le droit de I'urbanisme doit désormais englober, surtout
apres les années 2000, les objectifs des politiques environnementales, 1’objectif de mixité
sociale, la politique du transport, du logement, la préservation du patrimoine historique... Le
droit de I'urbanisme ne régit pas seulement la structure physique de I’espace, il en régit tout le
fonctionnement®. Cette « tendance a la globalisation » du droit de I'urbanisme ne fait
qu’accroitre la complexité de la norme d’urbanisme’. Or, celui-ci doit étre compatible avec
I’exigence de sécurité juridique'®. Toutefois, 1’élargissement de son périmétre, lequel
implique de multiples liens de connexité avec d’autres législations (pourtant réputées
indépendantes), ne facilite ni la rédaction des régles de fond, ni I’intelligibilité de celles-ci''.
Le risque contentieux s’en trouve incidemment aggravé. Ainsi, différentes solutions ont été
avancées pour y remédier, comme réformer le droit de I'urbanisme, ou encore limiter

I’effectivité de certaines sanctions (administratives ou juridictionnelles) en cas d’irrespect des

6 LEBRETON (J.-P.), Droit de I'urbanisme, P.U.F., 1993, 1° édition, p. 13.

! JACQUOT (H.), PRIET (F.) et MARIE (S.), op. cit., p. 10.

§ JACQUOT (H.), « Conclusion générale : ou va le droit de I’'urbanisme ? », actes de la journée d’étude
intitulée « Les mutations du droit de ’urbanisme » du 22 mars 2007 a I’Université de Reims, Constr.-Urba.,
juillet 2007, n°7-8, colloque n° 20, pp. 36-38 (p. 37). V., dans le méme sens : SAVARIT-BOURGEOIS (I.),
« Remarques sur quelques dérives du droit de ['urbanisme », in Le droit administratif : permanences et
convergences. Mélanges en [’honneur de Jean-Frangois Lachaume, Dalloz, 2007, pp. 939-959 (pp. 958-959).

? JACQUOT (H.), op. cit., p. 37.

10 C.E., Ass., 24 mars 2006, Sociétée KPMG, Rec. p. 154. Ainsi que 1’écrivait Bernard Pacteau, la sécurité
juridique est «évocateur de stabilité et d’incontestabilité, de garantie, de protection et de permanence,
d’assurance, de certitude et de confiance » (PACTEAU (B.), « La sécurité juridique, un principe qui nous
manque ? », in Des principes fondateurs a [’effectivité de la regle : bilan et perspectives d’un droit en mutation
(dossier), A.J.D.A., 1995, n° spécial, pp. 151-155 (p. 151). Cette méme idée se retrouve chez Michel Fromont,
pour qui la sécurité juridique vise notamment « a assurer la stabilité¢ des situations juridiques, c’est-a-dire la
permanence au moins relative de celles-ci dans le temps » (FROMONT (M.), «Le principe de sécurité
juridique », A.J.D.A4., 1996, pp. 178-184 (p. 178)). De méme, dans les travaux de recherche de Philippe
Raimbault consacrés a cette notion de sécurité juridique, celle-ci signifie bien « la stabilité et la prévisibilité¢ du
droit » (RAIMBAULT (P.), Recherche sur la sécurité juridique en droit administratif frangais, L.G.D.J., 2009,
pp. 13-14). L’auteur va méme plus loin, prenant acte de deux manifestations complémentaires de la sécurité
juridique. Ainsi, la sécurité juridique serait, d’une part, une « sécurité par le droit », ce qui revient a dire que
« I’existence méme de la régle est une sécurité » (ibid., p. 9, c’est I’auteur qui souligne). Il existerait également,
d’autre part, « une sécurité du droit », signifiant ainsi que la sécurité « s’inscrit dans le droit et le fagonne en
précisant les qualités que doivent présenter les normes », voire « en influant sur leur contenu » (ibid., p. 10, c’est
I’auteur qui souligne). Ces deux acceptations ainsi présentées de la notion de sécurité juridique se retrouve chez
Anne-Laure Valembois (La constitutionnalisation de [’exigence de sécurité juridique en droit frangais, L.G.D.J.,
2005, pp. 4-10). V. également comme étude de référence sur la notion : Sécurité juridique et complexité du
droit, E.D.C.E., La Documentation Frangaise, 2006, 412 pages.

1 En effet, afin d’assurer la cohérence de 1’action publique et éviter ainsi toute « confusion juridique », on
ne saurait nier « I’imbrication des législations » ainsi que « la vocation fédérative de I'urbanisme ». C’est ce qui
explique, comme 1’indique Jean-Pierre Lebreton, que « I’indépendance a di étre tempérée d’une certaine dose
d’interdépendance » entre les différentes polices administratives (LEBRETON (J.-P.), « L’urbanisme et les
législations réputées indépendantes », A.J.D.4., 1993, n° spécial, pp. 20-26 (p. 20)).



régles d’urbanisme, une fois le projet achevé'>. Une autre solution privilégiée est justement
I’instauration de régles particuliéres propres au proces administratif, que ce soit pour « rendre
plus difficile le recours au juge » ou pour rendre « son intervention plus efficace »'".

Particulariser un contentieux administratif, comme celui de I’'urbanisme, peut susciter
a la fois crainte et espoir. Une crainte tout d’abord, car un contentieux spécial introduit une
« forme de désordre », nuisant a 1’unité du régime contentieux'®. Le recours au juge devient
alors « 4 la carte »'°, selon le requérant, « justifié en termes d’intérét général par des données
propres » a la matiére d’urbanisme'®. Un espoir peut naitre malgré tout, car un contentieux
spécial permet de «tester de nouveaux dispositifs » avant parfois de les généraliser en
contentieux administratif'’. Le contentieux spécial offre ainsi, dans une certaine mesure, une
vitrine futuriste sur notre contentieux administratif. Tels sont donc les deux pdles entre
lesquels le contentieux spécial de 1’'urbanisme oscille.

Avant d’aborder plus en détail cette problématique (§3), ainsi que la structuration de
cette étude portée sur la spécificité de ce contentieux (§4), on apportera, a titre préliminaire,
quelques éléments expliquant les justifications d’une telle étude (§1) et les approches retenues

des termes du sujet (§2).

§1 : La justification d’une étude sur la spécialisation du contentieux de la légalité en droit de
["urbanisme

Quand on vient a parcourir la littérature juridique, le constat est frappant : le sujet
passionne la doctrine administrativiste, tant pour expliquer les raisons de la spécificité du
contentieux de la légalité de I’'urbanisme, que pour en évoquer les différentes manifestations.

S’agissant des raisons, on ne saurait dire que la spécialisation du contentieux de la
légalité en droit de 1'urbanisme soit justifiée « pour gérer les flux contentieux »'*. Un tel

contentieux fait partie des quatre principaux contentieux présents devant les juridictions

12 V., sur ce point : CARPENTIER (E.), « La sanction de la régle d’urbanisme (réflexion sur I’ineffectivité

institutionnalisée du droit de I’urbanisme) », in La regle d 'urbanisme (dossier), R.F.D.A., 2016, pp. 817-881 (pp.
879-881).

1 DEBOUY (C.), «Vingt ans de réformes depuis la loi Bosson: construction d’un contentieux
administratif spécial de I'urbanisme ? », J.C.P., 21 juillet 2014, éd. A., étude n° 2233, pp. 44-52 (p. 45).

1 Construction et droit au recours : pour un meilleur équilibre, rapport du groupe de travail présidé par
Daniel Labetoulle, 25 avril 2013, 28 pages, p. 5 (pagination internet).

3 Propos de Fabienne Corneloup, présidente du Syndicat de la justice administrative lors d’une
conférence de presse recueillis par Marie-Christine De Montecler, in « Une justice administrative « a plusieurs
vitesses » ? », A.J.D.A., 2014, p. 133.

e LABETOULLE (D.), « Bande a part ou éclaireur ? », op. cit., p. 1897.

17 SEILLER (B.), « Bandes a part ou éclaireurs », in Les contentieux spéciaux, un laboratoire pour le
contentieux administratif ? (dossier), A.J.D.A., 2020, pp. 205-208 (p. 205).

18 MOROT (C.), Le tiers requérant et l’altération du recours pour excés de pouvoir en droit de
['urbanisme, op. cit., p. 12.



administratives, derriére le contentieux des étrangers, les contentieux sociaux et le contentieux
de la fonction publique. Cependant, en 2021, les contentieux du droit de 1’'urbanisme et de
I’environnement ne représentent que 6 % des entrées enregistrées par les tribunaux
administratifs (soit 14 630 affaires)"”. Au stade de I’appel, ce contentieux représente 8 % des
affaires enregistrées (soit 2743 affaires)”’. Enfin, le contentieux de ’urbanisme fait partie des
principales maticres sur lesquelles portent les pourvois en cassation, représentant 13,5 % (soit
812 affaires comptabilisées)’'. Méme le rapport Maugiié considérait qu’il ne fallait pas
« surestimer 1’importance quantitative du nombre de recours » contentieux’>. En revanche, le
rapport insistait surtout sur I’impératif de sécurisation des projets d’aménagement pour
renforcer la spécialisation du contentieux de la 1égalité en la matiére™ .

Ainsi, depuis la loi Bosson de 1994, ce ne sont pas loin de dix textes normatifs (pour
ne citer que les principaux)®* qui viennent « grossir » et surtout « sophistiquer » le code de
I’urbanisme et sa partie relative au contentieux™. Ces réformes ont toutes le méme objet :
sécuriser les projets urbanistiques en limitant les recours contentieux et leurs effets. Comme le
résume d’ailleurs Rozen Noguellou, les différentes réformes reposent toujours « sur le méme
présupposé : les projets de construction prennent trop de temps a se réaliser en France ; cela
tient en grande partie aux recours contentieux ; il faut donc limiter ces derniers »*°. 1l est vrai
que le contentieux de I’'urbanisme doit faire face, plus qu’ailleurs, a des pratiques peu

défendables de certains requérants abusant de leur droit, « en freinant exagérément, par le jeu

19 Rapport public. Activité juridictionnelle et consultative des juridictions administratives en 2021,

Rapport du Conseil d’Etat, 24 mars 2022, n°® 73, p. 45 (pagination internet).
20 1bid., p. 50 (pagination internet).
2 1bid., p. 54 et p. 60 (pagination internet).
= Propositions pour un contentieux des autorisations d urbanisme plus rapide et plus efficace, rapport du
2g3r0upe de travail présidé par Christine Maugii¢, 11 janvier 2018, 74 pages, p. 4 (pagination internet).

Ibid.
# V., notamment : loi n°94-112 du 9 février 1994 portant diverses dispositions en matiére d’urbanisme et
de construction, J.O., 10 février 1994, p. 2271 ; loi n°® 2000-1208 du 13 décembre 2000 relative a la Solidarité et
au renouvellement urbains, J.O., 14 décembre 2000, texte n° 2 ; loi n°® 2006-872 du 13 juillet 2006 portant
Engagement national pour le logement, J.O., 16 juillet 2006, texte n° 1 ; décret n°® 2007-18 du 5 janvier 2007 pris
pour I’application de 1’ordonnance n° 2005-1527 du 8 décembre 2005 relative au permis de construire et aux
autorisations d’urbanisme, J.O., 6 janvier 2007, texte n° 12 ; ordonnance n° 2013-638 du 18 juillet 2013 relative
au contentieux de 'urbanisme, J.O., 19 juillet 2013, texte n°® 24 ; décret n® 2013-879 du 1 octobre 2013 relatif
au contentieux de 1’urbanisme, J.O., 2 octobre 2013, texte n° 11 ; loi n°® 2014-366 du 24 mars 2014 pour ’accés
au logement et un urbanisme rénové, J.O., 26 mars 2014, texte n° 1 ; décret 2018-617 portant modification du
code de justice administrative et du code de I'urbanisme, J.O., 18 juillet 2018, texte n° 15 ; loi n°2018-1021 du
23 novembre 2018 portant Evolution du logement, de I’aménagement et du numérique, J.O., 24 novembre 2018,
texte n° 1.
» NOGUELLOU (R.), « Le contentieux de 1’'urbanisme », in Les contentieux spéciaux, un laboratoire
pour le contentieux administratif ? (dossier), A.J.D.A., 2020, pp. 230-233 (p. 230).
26 NOGUELLOU (R.), « La réforme du contentieux de I'urbanisme », in La loi ELAN, aspects de droit
public (dossier), A.J.D.A., 2019, pp. 107-112 (p. 107).



des recours, les opérations d’aménagement » ou, en monnayant leur désistement”’. Toutefois,
sans nier Iexistence de ces pratiques®, il n’est pas certain que cela constitue I’argument
principal expliquant la spécialisation du contentieux de la Iégalité en droit de ['urbanisme.

Il semblerait plutét que le probléme fondamental réside tout bonnement dans le dépdt
des recours « quels qu’en soient les mérites », faisant peser un risque d’insécurité sur les
projets urbanistiques®. Il faut dire que ’activité juridictionnelle apparait comme « la négation
méme de la stabilité juridique », qui, elle, suppose la stabilité de toute norme™. Le role du
juge administratif, et en particulier celui du juge de 1’excés de pouvoir, est, au contraire,
d’annihiler tout acte irrégulier’’. Un tel constat vaut toutefois pour tous les recours
contentieux. Deés lors, si 'insécurité juridique est plus perceptible en contentieux de
I’urbanisme qu’ailleurs, c’est parce que le recours au juge « bloque totalement les
financements et cela pour une durée qui peut €tre économiquement insupportable pour
I’opérateur »*2. Cela apparait en outre d’autant plus problématique que certaines opérations de
construction importantes, telles que la création de logements sociaux, font 1’objet quasi-
systématiquement de contestations compte tenu des « oppositions locales », ce qui constitue
alors un « obstacle clairement identifié » pour la « mise en ceuvre rapide des objectifs fixés en
matiére de logements »>°.

Nous sommes cependant d’avis, avec Rozen Noguellou, que les recours en matiére
d’urbanisme ne sont pas « les seuls a I’origine des difficultés que rencontrent les opérations

immobiliéres en France »°*. En voulant ainsi réduire les recours contentieux et leurs effets, les

7 JACQUOT (H.), PRIET (F.) et MARIE (8S.), Droit de ['urbanisme, op. cit., p. 57.

2 Il a été en effet recensé « 30 000 constructions bloquées par les recours abusifs » (4vis présenté au nom
de la commission des affaires culturelles et de [’éducation sur le projet de la loi ELAN par Raphaél Gérard, 15
mai 2018, n°® 942, 69 pages, p. 22 (pagination internet)).

¥ NOGUELLOU (R.), « La réforme du contentieux de ’urbanisme », op. cit., p. 107. Lors des débats sur
la loi ELAN, il a ainsi été rappelé qu’un recours contentieux « dure deux ans en moyenne a quoi il faut ajouter
une année supplémentaire en cas d’appel ». Cette « longueur des délais de jugement » représente un véritable
« frein et un colit importants qui entravent fortement la construction et provoquent I’abandon de certains
projets » (Rapport fait au nom de la commission des affaires économiques sur le projet de la loi ELAN par
Richard Lioger et Christelle Dubos, 19 mai 2018, n°® 971, 936 pages, p. 328 (pagination internet)).

30 RAIMBAULT (P.), Recherche sur la sécurité juridique en droit administratif frangais, op. cit., p. 41.

3 1bid., p. 83.

32 NOGUELLOU (R.), « La réforme du contenticux de 1’urbanisme », op. cit., p. 107. Précisément, ce sont
les « banquiers » et les « notaires » qui attendent que « le permis soit définitif avant de financer la construction et
de passer les actes permettant la vente des biens immobiliers » (Propositions pour un contentieux des
autorisations d 'urbanisme plus rapide et plus efficace, rapport précité, p. 3 (pagination internet)). C’est ce qui a
pour effet de « paralyser » les opérations d’aménagement, renforgant alors leur insécurité juridique (Construction
et droit au recours : pour un meilleur équilibre, rapport précité, p. 4 (pagination internet)).

3 Rapport fait au nom de la Commission des affaires économiques, de I’environnement et du territoire sur
le projet de loi, adopté par le Sénat, portant Engagement national pour le logement par Gérard Hamel, 21
décembre 2005, n° 2771, 480 pages, p. 90 (pagination internet).

4 NOGUELLOU (R.), « La réforme du contentieux de 1’'urbanisme », op. cit., p. 107.



pouvoirs publics ont cédé «a la facilité »*°. En définitive, réduire I’insécurité juridique
présente autour des projets de constructions et d’aménagement constitue désormais un motif
d’intérét général, lequel fonde la spécialisation du contentieux de la légalité en droit de
I’urbanisme.

S’agissant ensuite des manifestations de cette spécificité contentieuse, la doctrine
administrativiste a trés souvent recours a la catégorisation pour dresser un apergu des
différents procédés. Les catégories choisies sont évidemment déterminées en fonction de
I’objectif de sécurisation des projets urbanistiques, qui apparait comme la raison d’étre de
tous les dispositifs contentieux spéciaux. Or, la recherche de la sécurité juridique s’effectue
. 36 , . . . , . e,
justement de deux fagons™. Il peut s’agir, en premier lieu, de se protéger « contre » 1’activité
juridictionnelle’’. Ainsi, certains dispositifs contentieux vont avoir pour objectif d’éviter
I’intervention du juge administratif. C’est ce que permet par exemple le resserrement de
I’intérét a agir des tiers particuliers et associatifs®, I’instauration d’un dispositif de

. 39 . . . . 40 . .
forclusion™, 1’obligation de notification des recours™, ou encore la suppression de la voie de

41 , C, e e qe . n , , n . .. .
I’appel”. La sécurité juridique peut, en second lieu, étre préservée grace au juge administratif
ui-mé . vité juridicti u % uvoi ir u
lui-méme*?. C’est par I’activité juridictionnelle que I’on va en effet pouvoir obtenir une
certaine sécurité juridique, comme le fait pour le juge d’accélérer le temps du procés®, de

. . 44 , . , . .
prononcer des annulations partielles™, ou encore de décider de la régularisation des actes
d’urbanisme®.

En plus des dispositifs textuels, la jurisprudence administrative ne saurait étre occultée

‘0 . cen évi . . ;

des études doctrinales, tant elle a bien évidemment accompagné ces réformes, si ce n’est déja
. / ;o . o . 46

pour interpréter ou préciser les textes consacrant ces nouveaux dispositifs contentieux™ . Le

role du juge administratif ne saurait cependant se réduire a cela. Les auteurs ont ainsi mis en

avant [’usage par le juge de son pouvoir normatif en la maticre, créant lui-méme de nouveaux

33 Ibid.

36 RAIMBAULT (P.), op. cit., p. 84.

37 Ibid.

38 Selon les articles L. 600-1-1, L. 600-1-2 et L. 600-1-3 du code de ’urbanisme.

39
40
41

Selon I’article R. 600-3 du code de I"urbanisme.

Selon I’article R. 600-1 du code de I’urbanisme.

Selon ’article R. 811-1-1 du code de justice administrative.

2 RAIMBAULT (P.), op. cit., p. 84.

“ Comme, par exemple, par la régle de la cristallisation des moyens prévue a I’article R. 600-5 du code de
‘urbanisme.

“ C.E., Section, 17 juillet 2009, Commune de Grenoble, Rec. p. 270, conclusions Burguburu.

4 Selon les articles L. 600-5, L. 600-5-1 et L. 600-9 du code de 1’urbanisme.

46 V., par exemple : SILVANI (C.) et GUINOT (V.), « Le point sur la notification des recours en matiére
d’urbanisme », Constr.-Urba., 2009, n° 12, étude n° 24, pp. 15-19.
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dispositifs et devancant ainsi les pouvoirs publics’’. Ces politiques jurisprudentielles
traduisent alors la volonté¢ du juge de déroger a ses propres régles contentieuses générales,

pour une justice plus pragmatique et efficace en droit de I’'urbanisme.

Un tel engouement doctrinal se retrouve ¢galement en matiere de recherches
doctorales, ce qui peut questionner 1’intérét de notre étude. En mettant de co6té les recherches
déja menées sur des aspects autres que le contentieux de la légalité en droit de I"urbanisme*®,
une mention particuliere doit étre réservée a la theése de Florence Nicoud, premiere recherche
notable sur le contentieux administratif de I’urbanisme, qui met en lumiére le caractére a la
fois spécial et précurseur de ce contentieux par rapport au contentieux général de I’exces de
pouvoir, et qui a pu servir de point de départ a notre étude®. A coté de cette étude générale, et
sans qu’il soit nécessaire de recenser toutes les recherches effectuées sur le sujet’’, doivent
¢galement étre signalés les travaux effectués par Benjamin Hachem sur 1’office du juge des
référés en droit de 'urbanisme’'. L’auteur s’est en effet intéressé a la spécificité de Ioffice du
juge de I'urgence en droit de I’urbanisme, compte tenu des particularismes des procédures en
référé de droit commun et des référés spéciaux en la matiere. Doit étre également évoquée la
thése de Camille Morot sur I’altération du recours pour exces de pouvoir du fait des
spécificités tenant aux recours contentieux formés par les tiers des autorisations

52 . : . . \
d’urbanisme’”. L’un des arguments pour dépasser cette difficulté serait d’avancer le caractére

47 C’est en effet le Conseil d’Etat qui a, par exemple, imaginé le mécanisme de 1’exception d’illégalité¢ du

plan local d’urbanisme lorsqu’est contestée a titre principal une autorisation d’urbanisme (C.E., Section, 7
février 2008, Commune de Courbevoie, Rec. p. 41 ; R.F.D.A., 2008, pp. 559-568, conclusions Courréges).

4 V., notamment : ESTEBAN (P.), Le contentieux de I’'urbanisme du XVIlleme siécle a nos jours, thése,
Université Panthéon-Assas, 2004, dactyl., 568 pages; MORENO (D.), Le juge judiciaire et le droit de
l'urbanisme, L.G.D.J., 1991, 285 pages ; PARMENTIER-LUGET (A.), La responsabilité administrative en droit
de I'urbanisme, thése, 1996, Université de Poitiers, 2 tomes, 577 pages.

® NICOUD (F.), Du contentieux administratif de ['urbanisme. Etude visant a préciser la fonction du
contentieux de I'urbanisme dans 1’évolution du droit du contentieux administratif général, P.U.A.M., 2006, 470
pages.
>0 V., également: BOURGEOIS (J.-L.), Le contentieux de droit de préemption des collectivités
publiques : contribution a la théorie des actes détachables en droit administratif francais, thése, Université de
Lille, 1994, dactyl., 408 pages ; BOUSSEMART (D.), La sécurisation des permis de construire contre les
recours abusifs, thése, Université Paris Descartes, 2015, dactyl., 480 pages ; CHAUVIN (N.), L’illégalité du
plan d’occupation des sols, Litec, 1996, 450 pages; DESLANDRES (J.), Le contentieux des zones
d’aménagement concerté, thése, Université Panthéon-Assas, 1999, dactyl., 339 pages ; DEVEVEY (J.-P.), La
notion d’intérét donnant qualité pour agir au contentieux de l'urbanisme, Université de Nantes, 2002, dactyl.,
492 pages ; LIME (B.), Le contréle du juge de I’excés de pouvoir en matiére de permis de construire, thése,
Université de Besangon, 1980, dactyl., deux tomes, 982 pages; MARTIN (P.-A.), La sécurisation des
autorisations d 'urbanisme, thése, Université de Bordeaux IV, 2013, dactyl., 713 pages ; VIC (J.-F.), L effectivité
des décisions d’annulation dans le contentieux de I'urbanisme : contribution a I’étude du recours pour exces de
pouvoir, thése, Université de Nantes, 1997, dactyl., 519 pages.

! HACHEM (B.), L office du juge des référés en droit de 'urbanisme, L.G.D.J., 2014, 441 pages.

52 MOROT (C.), Le tiers requérant et l’altération du recours pour excés de pouvoir en droit de
['urbanisme, thése, Université de Toulouse, 2018, dactyl., 592 pages.



parcellaire, pour les deux dernieres études du moins, de I’objet ou du champ étudié. En effet,
depuis la thése de Florence Nicoud, il n’existe pas de nouvelle étude d’ensemble du
contentieux de la légalité en droit de I’urbanisme. Se voulant la plus globale possible, une
telle étude aura alors vocation a référencer I’ensemble des spécificités contentieuses, y
compris les particularismes tenant au contentieux des actes a portée générale que sont les
documents de planification.

Envisagée de la sorte, la présente étude pourrait cependant s’apparenter a une
compilation des recherches sectorielles déja menées, éventuellement actualisées, complétée
des dispositifs contentieux qui auraient été occultés. Le choix a alors été fait de ne pas revenir
sur certains aspects singuliers de 1’office du juge des référés, déja abordés par Benjamin
Hachem, en ce qu’ils n’ont pas connu sur ce point d’évolutions notables. Aborder les
spécificités du contentieux des autorisations d’urbanisme peut également s’envisager sous
différents angles. Par exemple, parler « d’altération », comme le fait Camille Morot, conduit a
mettre en lumiére I’idée « péjorative » d’une dégradation du recours pour excés de pouvoir™.
L’auteur explique donc que, au regard des spécificités tenant au contentieux des autorisations
d’urbanisme, le recours des tiers « ne peut pas €tre un recours pour exces de pouvoir classique
mais ne peut se passer de ses garanties traditionnelles », donnant ainsi naissance a un
« recours hybride » inclassable au sein de la classification contentieuse®®. Toutefois, I’étude
est ainsi établie a partir du point de vue (louable) du requérant, qui voit son droit au recours et
I’invocabilité de ses moyens limités et sa contestation aboutir de moins en moins>. Or, nous
prenons le parti que la «balance » n’est peut-étre pas si déséquilibrée que cela™®. Le
contentieux des autorisations d’urbanisme, étant un « contentieux triangulaire »°' par
excellence, une troisieéme partie — le titulaire de 1’autorisation — prend ainsi part au proces, car
celle-ci détient un « droit a » : celui d’occuper le sol et d’en disposer comme 1’autorisation le
prévoit. Ainsi, les spécificités contentieuses s’envisageront plutét comme des améliorations

du recours pour exces de pouvoir, renvoyant a I’idée méliorative d’un perfectionnement de ce

recours.
3 MOROT (C.), op. cit., p. 39.
> Ibid., p. 525.

» Comme I’exprime Camille Mialot, la réforme du contentieux de 1’'urbanisme apparait « du point de vue

du requérant » comme une « multiplication de croc-en-jambe procéduraux » (MIALOT (C.), La réforme du
contentieux de I’urbanisme du point de vue du requérant », 4.J.D.4., 2013, p. 2337).

36 MAMOUDY (0O.), «Une balance déséquilibrée », in Légalité et sécurité juridique, un équilibre
rompu ? (dossier), A.J.D.A., 2019, p. 1087.

> L’expression est de Daniel Labetoulle (Question pour le droit administratif, A.J.D.A., 1995, n° spécial,

pp. 11-32 (p. 20)).



Le sujet nous ameéne donc a envisager plus largement ce qu’est, et ce que
potentiellement sera, I’office du juge de la 1égalité en droit de ['urbanisme. Mais, pour cela, il

nous faut au préalable définir les différents termes de notre étude.

§2 : La délimitation nécessaire du champ de [’étude

Précisons quelle acceptation nous retenons de la notion d’office du juge administratif
comme objet d’étude (A), ainsi que la délimitation du champ de cette thése au seul

contentieux administratif de la 1égalité (B).

A. La délimitation de la notion d’office du juge administratif comme objet de

I’étude

. . . : e 1 58
La notion d’office du juge est désormais largement connue et étudiée par les auteurs™,

d’autant que le juge utilise lui-méme cette notion®’. Difficilement saisissable, elle « ne fait

58 . ’ . .. .
Pour donner un apergu (non exhaustif) des recherches menées par la doctrine publiciste sur la notion

d’office du juge: v. CHAPUS (R.), « De I’office du juge : contentieux administratif et nouvelle procédure
civile », in L’administration et son juge, P.U.F., 1999, pp. 293-370; CONNIL (D.), L office du juge
administratif et le temps, Dalloz, 2012, 904 pages ; DARCY (G.), « Regard elliptique sur I’office du juge », in
Confluences. Mélanges en [’honneur de Jacqueline Morand-Deviller, Montchrestien, 2007, pp. 287-300 ;
DARCY (G.), LABROT (V.) et DOAT (M.) dir., L 'office du juge, actes du colloque ayant eu lieu les 29 et 30
septembre 2006 au Sénat, Imprimerie Reprotechnique, 2006, 544 pages; DONNAT (F.) et CASAS (D.),
« L’office du juge administratif dans la jurisprudence récente du Conseil d’Etat », Drt Adm., 2004, n° 5, étude n°
9, pp.- 9-12 ; DUFOURCQ (B.), L office du juge dans la phase d’instruction du procées administratif, thése,
Université de Poitiers, 2008, dactyl., deux tomes, 653 pages ; GRANDGUILLAUME (M.), L ‘office du juge et
linterét général, mémoire, Université Paris 11, 2005, dactyl. 59 pages ; HACHEM (B.), L ‘office du juge des
référés en droit de l'urbanisme, L.G.D.J., 2014, 441 pages ; HUMBERT (A.), La mutation de l’office du juge
frangais. Réflexions sur l'influence du droit d’origine externe sur la fonction juridictionnelle, theése, Université
de Strasbourg III, 2005, dactyl., 860 pages; LAFAIX (J.-F), dir., Le renouvellement de [’office du juge
administratif, Berger-Levrault, 2017, 334 pages ; LANGELIER (E.), L office du juge administratif et le contrat
administratif, L.G.D.J., 2012, 893 pages ; LECLERC (C.), Le renouvellement de [’office du juge administratif
frangais, L’Harmattan, 2015, 938 pages ; NORMAND (J.), L 'office du juge et la contestation, L.G.D.J., 1965,
526 pages; PIASECKI (J.), L'office du juge administratif des référés: entre mutations et continuité
Jjurisprudentielles, thése, Université de Toulon, 2008, dactyl., 541 pages ; ROCHEMONT (H.), L 'office du juge
administratif et ’exécution de ses décisions, thése, Université Paris XI, 2009, dactyl., 471 pages ; SENAC (C.-
E.), L office du juge constitutionnel francais. Contribution a I’analyse du contréle de constitutionnalité par le
Conseil constitutionnel et les juridictions administratives et judiciaires, L.G.D.J., 2015, 613 pages ; TINIERE
(R.), L office du juge communautaire des droits fondamentaux, thése, Université de Montpellier I, 2006, dactyl.,
708 pages.

S’agissant d’un apercu (non exhaustif) des recherches menées par la doctrine privatiste sur cette notion : v.
CAYLA (0.) et RENOUX-ZAGAME (M.-F.), dir., L office du juge : part de souveraineté ou puissance nulle ?,
L.G.D.J., 2002, 239 pages ; EUDIER (F.), Ordre public substantiel et office du juge, thése, Université de Rouen,
1994, dactyl., 565 pages ; JEAMMIN-PETIT (E.), La mission de conciliation du juge (réflexion sur [’office du
juge), these, Université de Nantes, dactyl., 2006, deux tomes, 474 pages ; HILAIRE (J.), « Propos sur I’office du
juge », in Auctoritas. Mélanges offerts au professeur Olivier Guillot, Presse Universitaire Paris Sorbonne, 2006,
pp. 779-801 ; MALPEL-BOUYJOU (C.), L office du juge judiciaire et la rétroactivité, Dalloz, 2014, 588 pages ;
« Office du juge » (dossier), Justice et Cassation, 2010, n° 6, pp. 11-164 ; OURLIAC (P.), « L’office du juge
dans le droit canonique classique », in Mélanges offerts a Pierre Hébraud, Université des sciences sociales de



I’objet d’aucune définition officielle »®. Toutefois, deux acceptions de cette notion d’office

du juge ressortent des diverses définitions doctrinales déja proposées.

L’office du juge désigne, selon une premicre acception, une fonction : la fonction de
juger. Il est fait ici référence a la définition classique du terme office, lequel, issu du latin
officium, désigne la « fonction que 1’on doit remplir », la « charge dont on doit s acquitter »°*'
En d’autres termes, « remplir son office signifie jouer pleinement son role »*. L’office du
juge renvoie ici au role du juge au sein de la société, a la fonction qu’il exerce et qui est celle
de juger®

Cette fonction de juger, souvent comprise comme consistant a dire le droit et trancher
les litiges®™, est surtout une fonction obligatoire. Juger est en effet un devoir. Le juge
administratif, juge étatique du droit administratif, se doit de juger. C’est ainsi que le Conseil
d’Etat utilise la technique dite du « réglement de juges », en revenant sur la chose mal jugée
afin d’éviter un déni de justice®. Mais juger est également un pouvoir. Ce pouvoir, le juge ne
I’exerce pas d’office, puisqu’il doit statuer dans la limite de la demande des parties®®. En tant
que tiers par rapport au litige, en ce qu’il présente des garanties d’indépendance et
d’impartialité, son rdle est en effet de trouver aux parties une solution afin d’apaiser les

conflits®’

Toulouse, 1981, pp. 627-644 ; RAINE (R.), L office du juge en procédure civile comparée : droit anglais, droit

frangais, mémoire, Université Paris I, 2015, dactyl, 94 pages.

> Le juge administratif fait un usage fréquent de 1’expression « office du juge », dans le corps méme des

décisions, sans la définir pour autant. Pour une période allant du 1¥ janvier 2020 au 1% aoGt 2022, nous avons

recensé sur Légifrance 195 décisions rendues par le Conseil d’Etat (128 pour I’année 2020, 50 pour I’année 2021

et 17 décisions pour le 1% semestre de I’année 2022) et 315 décisions rendues par les Cours administratives

d appel (105 pour ’année 2020, 104 pour I’année 2021 et 106 pour le 1¥ semestre de I’année 2022).
NORMAND (J.), « Office du juge », in Dictionnaire de la Justice, CADIET (L.), dir., P.U.F., 2004, pp.

925-934 (p. 929).

o1 MORVAN (D.) et REY (A.), dir., Dictionnaire culturel en langue frangaise, Le Robert, 2005, p. 1089.

62 CONNIL (D.), L office du juge administratif et le temps, op. cit., p. 8.
63 .
Ibid.
64 D’AMBRA (D.), L’ objet de la fonction juridictionnelle : dire le droit et trancher les litiges, L.G.D.J.,
1994 p. XXI.

V., C.E., 27 janvier 2020, Société Sodipaz, Rec. tables pp. 634, 887, 959, 1067, A.J.D.A., 2020, pp. 898-
902, conclusions Dieu.
66 V. MOTULSKY (H.), « La cause de la demande dans la délimitation de I’office du juge », D., 1964,
Chronique, pp. 233-246 (p. 233). Toutefois, le juge administratif prend, parfois, quelque liberté avec les termes
de la requéte. Il dispose en effet d’un pouvoir d’interprétation des conclusions des parties afin de donner un
«effet utile » a celles-ci (v. DEBBASCH (C.), « L’interprétation par le juge administratif de la demande des
parties », J.C.P., 1982, éd. G., I, n® 3085). C’est dans ce cadre que le juge administratif s’autorise a exercer des
prérogatives juridictionnelles dont les parties n’ont pas explicitement sollicit¢ la mise en ceuvre, mais
conformément au but recherché (ibid.).
67 C’est ainsi que 1’office du juge comprend un « aspect pacificateur » (v. NORMAND (J.), L office du
juge et la contestation, L.G.D.J., 1965, p. 18). V., également : CONNIL (D.), op. cit., p. 9 ; LECLERC (C.), Le
renouvellement de [ office du juge administratif francais, op. cit., p. 25.
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Le juge administratif exerce donc une fonction juridictionnelle. Il s’agit d’ailleurs de
sa « fonction principale »*®, car le juge assume d’autres fonctions, des fonctions « para-
Jjuridictionnelles »*. Ces derniéres contribuent a la fonction de juger sans y étre assimilées.
Elles ne relévent donc pas de I’office juridictionnel du juge. Aussi, a la différence de 1’acte
juridictionnel, I’acte para-juridictionnel est dépourvu de ’autorité de chose jugée’.

Cependant, méme délimité, cet office juridictionnel doit étre lui-méme subdivisé entre
un office juridictionnel stricto sensu et un office jurisprudentiel du juge’'. La fonction de
juger consiste pour le juge a « dire le droit »'%, ce qui signifie, d’une part, dire le droit dans le
dispositif du jugement afin de trancher le litige”, et, d’autre part, élaborer lui-méme la norme
de référence & appliquer’®. Ainsi, fonction juridictionnelle et fonction jurisprudentielle, deux
fonctions intimement liées sans toutefois se confondre, renvoient a la notion d’office du
juge”.

Cependant, I’office du juge se congoit également comme une notion technique.
L’office du juge correspond ici « au comportement » du juge, celui qui « peut ou doit étre le
sien au cours de I’instance engagée devant lui »°. Cette approche fait ainsi écho a la

définition juridique du terme retenue en procédure civile : « I’office du juge définit quel est

68
69

Dictionnaire de la Justice, op. cit., p. 925.

MALPEL-BOUYIJOU (C.), L office du juge judiciaire et la rétroactivité, op. cit., p. 7 (c’est ’auteur qui
souligne). On peut parler encore de « fonctions quasi-contentieuses » (PERRIN (A.), Contentieux administratif,
Dalloz, 2021, 2°™ édition, p. 26).

70 Comme le rappelle Stéphane Rials, cette « force de vérité 1égale », 1’autorité de chose jugée, est attachée
a toute décision juridictionnelle. Et il ajoute : « c’est parce qu’une instance est juridictionnelle que ses décisions
se voient conférer une telle autorité et non pas le contraire » (RIALS (S.), « Ouverture : I’office du juge », in La
fonction de juger (dossier), Droits, 1989, n° 9, pp. 3-20 (p. 9)).

S’agissant des actes para-juridictionnels, nous pensons tout d’abord aux actes de procédure (ceux qui préparent
I’activité juridictionnelle), aux actes gracieux (ceux qui évitent I’activité juridictionnelle, tels que les modes
alternatifs de reglement des litiges). Nous inclurons également les actes en référé, car ils accompagnent 1’activité
juridictionnelle (BLANCO (F.), Contentieux administratif, P.U.F., 2019, 1 édition, p. 340). Ainsi, ces actes en
référé n’ont pas pour « fonction de trancher le litige relativement au fond du droit » et sont dés lors seulement
revétus de 'autorité de la chose ordonnée (v. DESFONDS (L.), Langage et conceptualisation du contentieux
provisoire des décisions administratives. Réflexion sur la procédure de suspension des décisions administratives,
P.U.A.M., 2006, p. 250).

m V., CONNIL (D.), op. cit., pp. 18-20 ; MALPEL-BOUYJOU (C.), op. cit., pp. 8-9.

2 Selon la traduction de la locution latine de la notion jurisdictio (v., ROLAND (H.) et BOYER (L.),
Locutions latines du droit francais, Litec, 1998, 4°™ édition, p. 231).

& V. CONNIL (D.), op. cit., p. 29.

i V. CONNIL (D.), op. cit., pp. 18-19 ; MALPEL-BOUYJOU (C.), op. cit., p. 8.

Précisément, le pouvoir jurisprudentiel du juge administratif consiste pour lui a « participer a 1’¢laboration des
régles du droit positif » (CONNIL (D.), op. cit., p. 422). Ce pouvoir se présente d’ailleurs sous deux formes. Il
peut s’agir en effet d’un simple pouvoir « d’interprétation » de la norme de référence du contréle (ibid., p. 421).
Mais, il peut aussi se concevoir comme un véritable pouvoir normatif du juge, un pouvoir « d’énonciation » ou
« de création » de cette méme norme (ibid.).

» La fonction juridictionnelle se comprend en effet comme la mission premicre et immédiate, alors que la
fonction jurisprudentielle n’est qu’une fonction secondaire et occasionnelle (v., CONNIL (D.), op. cit., p. 20 ;
MALPEL-BOUYIJOU (C.), op. cit., p. 9).

7 CHAPUS (R.), « De I’office du juge : contentieux administratif et nouvelle procédure civile », op. cit.,
p- 293.
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son rdle dans la direction du procés civil, quels sont ses pouvoirs et leurs limites »''. L’office
du juge concerne donc les « pouvoirs et les obligations qu’il exerce ou doit respecter » dans
I’accomplissement de sa mission de juger’®. Autrement dit, il s’agit d’aborder 1’office
juridictionnel selon la répartition des roles respectifs du juge et des parties. L’ office du juge
renvoie dans ce cas aux prérogatives de ce dernier, qu’il peut ou doit utiliser, que ce soit pour
assurer I’instruction de I’affaire comme pour déterminer le jugement’. L’office du juge sera
ainsi sensiblement différent selon que la procédure soit de nature accusatoire ou inquisitoriale,
les pouvoirs du juge n’étant selon les cas pas exactement similaires a 1’égard du litige®.

De ces premiers ¢léments, il découle que D'office du juge doit s’entendre
principalement comme une fonction juridictionnelle (selon son acception générale) et comme
un pouvoir juridictionnel (selon son acception technique). Ces deux éléments sont « reliés par
un lien indissoluble : tout office s’exprime a travers des attributs et des prérogatives

déterminés »°'.

Néanmoins, la question de I’office du juge est le plus souvent abordée sous son angle
technique. Il faut dire que I’approche générale de I'office du juge présente certaines
insuffisances. Certes, elle permet de mettre en évidence cette fonction de juger, d’appréhender
de fagon abstraite le role du juge dans notre société. Sans doute, elle permettrait de saisir les
mutations contemporaines de la figure du juge administratif, en ce qu’il devient « a sa mesure
un défenseur ou un arbitre des intéréts particuliers », étoffant ainsi sa mission
juridictionnelle®. Or, cette approche ne suffit pas pour expliquer ce qu’est concrétement
I’office du juge administratif en matiére d’urbanisme et en étudier toute la spécificité
contentieuse. L approche technique de I’office du juge permet, au contraire, d’en saisir toutes
les subtilités, en ce qu’elle se concentre surtout sur les prérogatives du juge.

Le recours a I’office du juge, en tant que notion technique, correspond d’ailleurs a une

approche plébiscitée par certains auteurs afin de mettre en évidence les évolutions

7 GUINCHARD (S.) et DEBARD (T.), Lexique des termes juridiques 2022-2023, Dalloz, 2022, 30™
édition, p. 740.

7 NORMAND (J.), « Office du juge », in Dictionnaire de la justice, op. cit., p. 925.

e CHAPUS (R.), op. cit., p. 295.

80 . . .. ;. . c e e . . .
Depuis que le juge civil s’est vu conféré « des pouvoirs d’initiative et d’intervention active au cours du

déroulement de D’instance », son office est aménagé de telle fagon, « qu’il cesse d’étre substanticllement
différent de celui qui a toujours été imparti au juge administratif » (CHAPUS (R.), « De I’office du juge :
contentieux administratif et nouvelle procédure civile », op. cit., p. 293).

8 BLANCO (F.), Pouvoirs du juge et contentieux administratif de la légalité. Contribution a I’étude de
I’évolution et du renouveau des techniques juridictionnelles dans le contentieux de [’exces de pouvoir, P.U.A.M.,
2010, p. 38.

82 SIRINELLI (J.), « La subjectivisation du recours pour exces de pouvoir », R.F.D.A., 2016, pp. 529-544
(p- 529).
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contemporaines de 1’office du juge administratif’. En effet, il n’est désormais plus a
démontrer que, depuis plusieurs décennies, le pouvoir juridictionnel — précisément les
pouvoirs décisionnels, ceux utilisés au stade du jugement afin d’apporter une solution au
litige™ — s’est considérablement étoffé en contentieux de la 1égalité administrative. Cet aspect
de I’office du juge administratif étant le plus fascinant, une relative confusion entre la notion
d’office du juge et les pouvoirs décisionnels du juge apparait sans doute aujourd’hui®’.

Or, les pouvoirs décisionnels ne constituent qu'une facette de I’office du juge. En ce
sens, de tels pouvoirs ne s’expriment qu’a travers la phase du jugement, qui n’est autre que le
moment ou le juge décide, des lors qu’il dit le droit et tranche le litige. Le juge administratif
utilise toutefois également des prérogatives dans le cadre de la direction de I’instance. Cet
autre aspect de I’office du juge est surtout souligné par la doctrine privatiste. En effet, les
auteurs concoivent « role du juge » et « office du juge » de fagon synonyme®™. En ce sens, le
role qui lui est ainsi assigné, au sein du Code de procédure civile, est « une mission de
direction générale de la procédure, au sens précis du terme, c’est-a-dire d’avancement du
procés jusqu’a son terme normal qu’est le jugement »*'. Toutefois, cet aspect procédural de
I’office du juge n’est nullement occulté par la doctrine administrativiste, qui n’hésite pas a

inclure, au sein de la notion d’office du juge, son rdle « dans la conduite du procés »**, ainsi

8 V., pour des exemples : BAILLEUL (D.), « Les nouvelles méthodes du juge administratif », 4.J.D.4.,

2004, pp. 1626-1630 ; BALDOUS (B.), Les pouvoirs du juge de pleine juridiction, P.U.A.M., 2000, pp. 193-
334 ; BLANCO (F.), op. cit., pp. 38-39 ; BOUSSARD (8S.), « La classification des contentieux a I’épreuve de la
métamorphose du juge de I’excés de pouvoir », in Regards sur [’histoire de la justice administrative,
LexisNexis, 2006, pp. 305-331 ; FRAISSEIX (P.), « La révolution méthodologique du juge de I’excés de
pouvoir », L.P.4., 9 septembre 2005, n° 180, pp. 3-9; GILTARD (D.), « L’avenir du recours pour excés de
pouvoir », in Le juge administratif et I’Europe : le dialogue des juges, actes du colloque du 50°™ anniversaire
des tribunaux administratifs, P.U.G., 2004, pp. 205-233 (pp. 223-232) ; LEPETIT-COLLIN (H.), Recherches sur
le plein contentieux objectifs, L.G.D.J., 2011, p. 363 ; PEYRICAL (J.-M.), « Le juge administratif et la
sauvegarde de I’annulation », 4.J.D.A4., 1996, pp. 22-34 ; SEILLER (B.), « L’illégalité sans I’annulation »,
A.J.D.A., 2004, pp. 963-970.

8 BLANCO (F.), op. cit., p. 38.

8 Dr’ailleurs, pour Anne Courréges et Serge Daél, « s’il fallait aujourd’hui caractériser la spécificité, la
vitalité et la créativité du juge administratif dans la conception de son office, sans doute chercherait-on moins du
coté du caractére inquisitoire de 1’instruction que du c6té de 1’approfondissement prétorien de ses pouvoirs sur la
solution de fond & donner au litige » (COURREGES (A.) et DAEL (S.), Contentieux administratif, P.U.E., 2013,
4% édition, p. 386). Pour Jean-Claude Ricci, ’office du juge « détermine absolument comment il rend la
décision qu’il a décidé de rendre ». Ainsi, I’office du juge « est consubstantiel a I’acte de juger » (RICCI (J.-C.),
Contentieux administratif, Hachette Supérieur, 2016, p. 208).

86 HERON (J.), LE BARS (T.) et SALHI (K.), Droit judiciaire privé, Montchrestien, 2019, 7°™ édition, p.
236.
8 Ibid. V., également : GUINCHARD (S.), FERRAND (F.), CHAINAIS (C.) et MAYER (C.), Procédure

civile : droit interne et eur’opéen du procés civil, Dalloz, 2018, 34 edition, 1801 pages et spéc. pp. 365-373. V.
également : JEULAND (E.), Doit processuel général, L.G.D.J., 2018, 4°™ édition, 874 pages et spéc. p. 386 ;
MOTULSKY (H.), Ecrits : études et notes de procédure civile, Dalloz, 2009, rééd., 392 pages et spéc. pp. 42-44
etp. 53.

8 COURREGES (A.) et DAEL (S.), Contentieux administratif, op. cit., p. 385.

13



que « dans 1’examen pertinent des litiges »" . La recherche universitaire n’exclut nullement
I’étude de cette phase du procés, attestant ainsi son intérét scientifique’”®. Au vu de ces
nouveaux ¢léments, une précision s’impose désormais, car I’office du juge administratif
constitue une entit¢ que 1’on devra subdiviser entre un office décisionnel et un office
processuel’’.

En effet, la « mission fondamentale du juge, I’essence méme de son office, est de
dirimer les litiges qui lui sont soumis, de rendre une décision juridictionnelle »*>. L’office du
juge correspond alors, sticto sensu, a I’acte de juger. Le juge décide de la solution a donner au
litige. En cela, il détermine le contenu du dispositif du jugement. Le juge le peut car il dispose
du pouvoir de jurisdictio (le pouvoir de dire le droit), qui n’est que ['une des manifestations
de 'imperium® du juge administratif’®. Aussi, I’office du juge doit également comprendre
« son role dans la direction de I’instance qui doit acheminer le litige vers la solution »”°. Pour
ce faire, le juge use de pouvoirs procéduraux. Cet aspect de 1’office du juge renvoie en effet a
la définition juridique de la notion de procédure, laquelle désigne 1’« ensemble des formalités
qui doivent étre suivies pour parvenir a une solution juridictionnelle »*°. Le juge administratif
manifeste alors a ce stade son imperium (plus précisément « un imperium procédural »°'), tant
pour déterminer la matiére litigieuse, que pour diriger 1’instance jusqu’a la solution’®. Ainsi,
la fonction décisionnelle s’analyse comme une fonction processuelle, mais visant un objectif
bien particulier : celui de jurisdictio. En effet, le juge administratif ne peut pas exercer sa

fonction décisionnelle sans avoir exercé sa fonction processuelle. Cette derniére apparait

5 GUYOMAR (M.) et SEILLER (B.), Contentieux administratif, Dalloz, 2021, p. 518. V., dans le méme
sens : BAILLEUL (D.), L ‘efficacité comparée des recours pour excés de pouvoir et de plein contentieux objectif
en droit public frangais, L.G.D.J., 2002, p. 205.

% V., pour des exemples, NORMAND (J.), L office du juge et la contestation, L.G.D.J., 1965, 526 pages ;
COLSON (J.-P.), L office du juge et la preuve dans le contentieux administratif, L.G.D.J., 1970, 220 pages ;
DUFOURCQ (B.), L'office du juge dans la phase d’instruction du proces administratif, these, Université de
Poitiers, 2008, dactyl., deux tomes, 653 pages; EINAUDI (T.), L’obligation d’informer dans le proces
administratif, L.G.D.J., 2002, 465 pages LELLIG (W.), L office du juge administratif de la légalité, thése,
Université de Montpellier, 2015, dactyl., 607 pages.

? Nous avons recensé une utilisation par la doctrine de la notion « d’office processuel » : AMRANI-
MEKKY (S.), «L’obsolescence programmée du juge ? Propos introductifs », actes du colloque intitulé
L’obsolescence programmée du juge ? Justice judiciaire, justice amiable, justice numérique de 1’Université de
Nanterre du 5 octobre 2018, J.C.P., 17 décembre 2018, éd. G., supplément n° 51, pp. 6-15 (p. 7).

2 NORMAND (1.), op. cit., p. 15.

% Locution latine signifiant « pouvoir de commandement » (ROLAND (H.) et BOYER (L.), Locutions
latines du droit frangais, op. cit., p. 175).

o JARROSSON (C.), « Réflexions sur I'imperium », in Etudes offertes a Pierre Bellet, Litec, 1991, pp.
245-279 (p. 262).

9% NORMAND (1), op. cit., p. 15.

% DEBARD (T.) et GUINCHARD (S.), Lexique des termes juridiques 2022-2023, op. cit., pp. 844-845.

7 BURGELIN (J.-F.), COULON (J.-M.) et FRISON-ROCHE (M.-A.), « L’office de la procédure », in Le

juge entre deux millénaires. Mélange offerts a Pierre Drai, Dalloz, 2000, pp. 253-267 (p. 253).
% CONNIL (D.), L office du juge administratif et le temps, op. cit., p. 12.
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toujours comme la phase préparatoire nécessaire a la réalisation de la premiére®. Dés lors, le
pouvoir de jurisdictio n’est qu’un pouvoir spécifique parmi les pouvoirs procéduraux'®. La
fonction décisionnelle sert la fonction processuelle, dont elle constitue une émanation.

Enfin, sur la question de la délimitation de la notion d’office du juge, une dernicre
précision s’impose. Les termes mémes du sujet peuvent laisser penser que le juge
administratif de ’'urbanisme se présente au singulier. Tel n’est pas le cas, bien au contraire,
car en liant les notions d’office du juge et de contentieux administratif de la 1égalité, I’office
du juge de I'urbanisme révélera un caractere plural. Des lors, pour envisager une étude
globale de I’office du juge de I’'urbanisme, il nous faut envisager une vue d’ensemble « des »
offices de ce juge'®'. Cette pluralité de I’office du juge administratif se congoit d’ailleurs de
deux fagons. « Verticalement », tout d’abord, car « différents roles juridictionnels s’étagent au

sein de la juridiction administrative »'*

. C’est ainsi que, selon le dispositif contentieux utilisé
par les premiers juges, les offices des juges d’appel et du juge de cassation peuvent étre
délimités en conséquence. Pour le premier, il s’agira de définir les conditions dans lesquelles
le juge d’appel est en mesure d’utiliser ce méme dispositif contentieux. Pour le second, il
s’agira plutot de définir les conditions selon lesquelles le juge supréme contrdle 1’utilisation
par les juges du fond du dispositif contentieux en question. La pluralité¢ de 1’office du juge
peut étre ensuite envisagée « transversalement », car des offices « catégoriels » irriguent la

juridiction administrative'®?

. L’office du juge de I’exces de pouvoir n’est pas le méme que
I’office du juge de plein contentieux ou encore celui du juge des référés. En effet, selon la

procédure contentieuse envisagée, les prérogatives du juge différent. Cette précision nécessite

% Autrement dit, « 1’imperium procédural vient conceptuellement avant le pouvoir de dire le droit »

(BURGELIN (J.-F.), COULON (J.-M.) et FRISON-ROCHE (M.-A.), « L’office de la procédure », op. cit., p.
253).
100 JARROSSON (C.), op. cit., p. 262. Toutefois, a lire certains auteurs, 1’imperium du juge administratif
serait plutét un prolongement « de la manifestation centrale du jugement », a savoir la jurisdictio (GUERIN-
LAPOTRE (E.), Le commandement dans [’office du juge administratif, thése, Université de Montpellier, 2002,
dactyl., p. 89). L’ imperium se confondrait donc avec les facultés du juge pour assurer I’exécution de sa sentence
juridictionnelle & I’égard des parties (ibid.). Or, 'imperium, autrement dit le commandement, «recouvre
I’ensemble des pouvoirs du juge lui permettant d’exiger un comportement de la part des parties a I’instance »
(ibid., p. 8). C’est ainsi que le commandement du juge se manifeste a divers moments de ’instance : lorsqu’il fait
acte de jurisdictio (il impose, par son autorité, sa solution de droit aux parties), lorsqu’il assure I’exécution de sa
solution (il prononce alors des é€léments coercitifs), ou encore, dans le déroulement méme du proces (le
commandement du juge se manifeste parfaitement dans la direction de I’instruction du proces). On en conclura
alors que I’imperium ou le commandement est consubstantiel a I’office du juge, la jurisdictio n’en est finalement
qu’une manifestation parmi d’autres.
101 M.-A. Frisson-Roche parlait effectivement « des » offices du juge (FRISON-ROCHE (M.-A.), « Les
offices du juge », in Jean Foyer, auteur et législateur. Mélanges Jean Foyer, P.U.F., 1997, pp. 463-476). V.,
notamment : GAUDEMET (Y.), « Synthése », in L office du juge (dossier), Justice et Cassation, 2010, n°6, pp.
161-164 (p. 163).
122 LECLERC (C.), Le renouvellement de [ 'office du juge administratif frangais, op. cit., p. 29.

Ibid., p. 30.
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toutefois d’aborder et de délimiter le champ de cette étude, a savoir ce que recouvre ce

contentieux administratif de la légalité et les différents offices du juge qui le composent.

B. La délimitation du contentieux administratif de la légalité comme champ de

I’étude

L’intitulé de la présente étude renvoie a ’analyse des pouvoirs contentieux spécifiques
au juge de I'urbanisme dans le contentieux administratif de la 1égalité. Le contentieux de
I’urbanisme doit des lors s’entendre, dans nos développements, comme synonyme de
contentieux administratif de la légalité. Cette notion de « contentieux de la légalité » fut
utilisée par MM. Auby et Drago afin de distinguer ce contentieux, lequel regroupe les
matieres ou il est demandé « au juge de procéder a 1’appréciation d’un acte juridique ou
matériel au regard d’une régle de droit ou d’un statut 1égal », du contentieux des droits, encore
dénommé le contentieux subjectif de pleine juridiction'®*.

A travers ces premiers ¢léments, la notion de « légalité » doit étre alors entendue a la
fois dans un sens général, qui renvoie a la « soumission de 1’administration au droit », et dans

un sens plus technique, renvoyant au «contrdle de 1égalité »'®.

Ce controle consiste,
notamment, pour une autorit¢ juridictionnelle, a «assurer la conformit¢ d’un acte
administratif aux régles juridiques de valeur supérieure »'°°. Concrétement, il s’agit pour le
juge de confronter un acte litigieux a la norme supérieure et de vérifier la conformité du
premier a 1’égard de la seconde. La conformité renvoie ici a 1’idée, défendue par Didier
Truchet, de « fidélité de I’acte attaqué aux régles » qui lui sont supérieures'®’. Cette méme
idée se retrouve chez René Chapus, pour qui « se conformer a la norme supérieure signifie ne
rien faire qui soit contraire avec elle »'°*. Cependant, on admettra sans réserve, avec Jean-
Pierre Lebreton, que le rapport de légalité établi entre deux normes parait parfois « plus ou

moins étroit »'*°. Comme I’auteur 1’explique, « cela ne tient pas & la nature, invariable, du lien

qui les unit », puisqu’il s’agit toujours « d’un lien de subsumption » unissant la norme

104 AUBY (J.-M.) et DRAGO (R.), Traité de contentieux administratif, L.G.D.J., 1984, 3™ édition, tome
I, pp. 80-81.

103 BLANCO (F.), Pouvoirs du juge et contentieux administratif de la légalité. Contribution a |’étude de
[’évolution et du renouveau des techniques juridictionnelles dans le contentieux de [’exces de pouvoir, op. cit., p.
32.

106 DEBARD (T.) et GUINCHARD (S.), Lexique des termes juridiques 2022-2023, op. cit., p. 299.

107 TRUCHET (D.), « L’intérét général dans la jurisprudence du Conseil d’Etat : retour aux sources et
équilibre », in L intérét général, E.D.C.E., La Documentation Frangaise, 1999, pp. 361-374 (p. 368).

108 CHAPUS (R.), Droit administratif général, Montchrestien, 2001, 15 é&dition, tome 1, n® 1201, pp.
1011-1012.

109 LEBRETON (J.-P.), « La compatibilité en droit de I'urbanisme », 4.J.D.4., 1991, pp. 491-496 (p. 493).
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inférieure et la norme supérieure''’. Cela tient plutdt a « la substance de la norme »'''. En
effet, plus la norme supérieure est prescriptive ou impérative, plus le rapport de 1égalité et le
contrdle du juge seront étroits ; plus au contraire, la norme supérieure « ouvre une latitude »,
plus le « rapport semble lache »''2. C’est ainsi que Charles Eisenmann décrivait le rapport de
légalité comme comprenant a la fois un rapport de conformité, lequel suppose une
correspondance parfaite de la norme inférieure avec la norme supérieure, et un rapport de
compatibilité, lequel, bien connu en droit de I'urbanisme, reconnait la possibilité pour la
norme inférieure de pouvoir s’écarter de la norme supérieure, sans toutefois pouvoir la
contrarier' . Dans ces conditions, le contrdle de légalité doit s’entendre comme étant
I’opération consistant pour le juge a s’assurer du respect par l’acte attaqué des regles
supérieures, telles qu’elles s’appliquaient a son auteur.

La formule assez large de « contentieux de la légalité » permet, par ailleurs, d’inclure
le contentieux de I’exceés de pouvoir. Ce dernier regroupe lui-méme, selon une conception
classique, le contentieux de I’appréciation de la validité, le contentieux de I’interprétation et le
contentieux du recours pour excés de pouvoir'*. Seul le recours pour excés de pouvoir sera
évoqué dans les présents développements, les deux premiers recours ne faisant pas 1’objet de
spécificités contentieuses en matiere d’urbanisme. Le recours pour exceés de pouvoir, véritable
création prétorienne du Conseil d’Etat, se distingue quant a lui de deux manieres. En
empruntant, tout d’abord, la classification d’Edouard Laferriére, on peut dire que le juge de
I’exces de pouvoir est en mesure de prononcer I’annulation s’il a pu relever la non-conformité

15« Ce critére permet ainsi de I’opposer au recours de

de I’acte administratif a la l1égalité
pleine juridiction ou le juge dispose des pouvoirs plus larges pour vider le litige »''°. Si I’on
se place sur le terrain de la classification proposée par Léon Duguit, le recours pour exces de

pouvoir répond en outre a « une logique « objectiviste », induite par le modele du proces fait a

1o Ibid.
H Ibid.
12 Ibid.

13 EISENMANN (C.), « Le droit administratif et le principe de légalité », E.D.C.E., 1957, pp. 25-40 (p.
30) ; LEBRETON (J.-P.), op. cit., p. 493.

e CHAPUS (R.), Droit du contentieux administratif, Montchrestien, 2008, 13°™ édition, pp. 215-223.
Devrait également étre inclus dans le contentieux de 1’excés de pouvoir le déféré préfectoral. Outre qu’une étude
a déja été effectuée sur ce recours en matiére d’urbanisme (v. PONS (C.), Le contréle de légalité en matiere
d’urbanisme, theése, Université de Montpellier I, 2000, dactyl., 372 pages), le déféré préfectoral présente en
réalité peu de spécificités contentieuses, justifiant que ce recours soit écarté de notre étude.

s Drailleurs, selon Edouard Laferriére, le recours pour excés de pouvoir et le « contentieux de
I’annulation » se confondaient (v. LAFERRIERE (E.), Traité de la juridiction administrative et des recours
contentieux, Berger-Levrault éd., 1896, 2°™ édition, tome I, p. 17).

e BRISSON (J.-F.), Le recours pour excés de pouvoir : tendances récentes du contentieux administratif,
Ellipses, 2004, p. 4.
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un acte », qui conduit a soumettre au juge une « simple question relative a la Iégalité d’un acte
administratif contesté »''”.

Nous le savons, la mutation actuelle du recours pour exces de pouvoir conduit a une
« fragilisation de la classification traditionnelle du contentieux administratif »''*. En effet,

19 ot 3 la substitution'?® —

I’utilisation de certains pouvoirs — on se limitera ici a 1’injonction
amene le juge de I’exces de pouvoir a se comporter en juge de plein contentieux. Méme la
question de droit objectif posé au juge s’est étoffée, puisqu’il lui est désormais possible, dans
certains cas, d’apprécier la 1égalité de 1’acte contesté a la date du jugement quand il se limitait
a apprécier au regard du droit applicable a la date d’édiction de I’acte''.

Le contentieux de la 1égalité en matiere d’urbanisme participe assez largement a cette
fragilisation. Le pouvoir juridictionnel de régularisation des actes rapproche le juge de
I’urbanisme d’un juge de plein contentieux en ce qu’il est demandé au juge de rétablir la
l1égalité de I’acte contesté et entaché d’illégalité. Ainsi, face a une telle fragilisation de la
classification des contentieux, d’autres classifications doctrinales ont pu étre proposées'*%. Le
juge administratif reste cependant assez attaché a cette structuration'”. On en veut pour
preuve la présentation récente par le Conseil d’Etat du recours pour exceés de pouvoir comme

le recours juridictionnel de droit commun de la légalité administrative'*

. Il sera congu comme
tel dans la présente étude.

Cependant, le juge administratif de la 1égalité ne saurait se confondre avec le juge de
I’exces de pouvoir. D’ailleurs, MM Auby et Drago incluait dans leur traité les maticres ou « le
juge, a l’occasion d’un contentieux de la légalité, est doté de pouvoirs de pleine

juridiction w2, Doit, dés lors, étre incluse dans le contentieux administratif de la légalité cette

" BLANCO (F.), «Juger de la légalité¢ « pour elle-méme » ? », in Juger de la légalité administrative.

Quell(s) juge(s) pour quelle(s) légalité(s) ?, LexisNexis, 2021, pp. 213-226 (p. 215). V. DUGUIT (L.), Traité de
droit constitutionnel, Ed. de Broccard, 1923, tome 2, p. 357.

e SIRINELLI (J.), «Juger de la légalité¢ et distinction des branches du contentieux administratif », in
Juger de la légalité administrative. Quel(s) juge(s) pour quelle(s) légalité(s) ?, op. cit., pp. 285-302 (p. 294).

19 C.E., Section, 21 décembre 2018, Société Eden, Rec. p. 468, conclusions Roussel.

120 C.E., Section, 3 décembre 2003, E! Bahi, Rec. p. 479, conclusions Stahl (pour la substitution de base
1égale) ; C.E., Section, 6 février 2004, Hallal, Rec. p. 48, R.F.D.A., 2004, pp. 740-749, conclusions De Silva
(pour la substitution de motifs).

12 Comme par exemple en contentieux des décisions de refus d’abrogation d’un acte réglementaire : C.E.,
Ass., 19 juillet 2019, Association des américains accidentels, Rec. p. 296, conclusions Lallet.

122 V., notamment, la classification finaliste proposée par Fabrice Melleray (in Essai sur la structure du
contentieux administratif frangais. Pour un renouvellement de la classification des principales voies de droit
ouvertes devant les juridictions a compétence genérale, L.G.D.J., 2001, p. 221), ou encore, une classification
selon « une cartographie des pouvoirs » du juge proposée par Didier Truchet, in « Office du juge et distinction
des contentieux : renoncer aux « branches » », actes du colloque intitulé Le pouvoir d’injonction du juge
administratif du 6 février 2015 a I’Université d’Orléans, R.F.D.A., 2015, pp. 657-661 (p. 660)).

123 SIRINELLI (J.), op. cit., p. 299.

124 C.E., 2 octobre 2019, Société Auchan Hypermarché, Rec. p. 356.

125 AUBY (J.-M.) et DRAGO (R.), Traité du contentieux administratif, op. cit., p. 81.
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catégorie, elle-méme hétérogéne, des contentieux objectifs de pleine juridiction'*®. 11 est vrai
que cette catégorie regroupe « une succession de contentieux spéciaux » unis « par cette
compétence pleine du juge qui lui permet de résoudre, de maniére individualisée, un
contentieux de 1’acte administratif »'%’. Le juge de plein contentieux objectif est dés lors lui
aussi saisi de la question de la 1égalité d’un acte, a laquelle il doit répondre pour déterminer la
situation juridique de son titulaire. Plus ponctuellement, le juge de plein contentieux subjectif
peut étre, a titre principal, un gardien de la 1égalité. Tel est le cas du juge administratif de la
validité du contrat, qui peut €tre saisi par un tiers 1és¢€ par la conclusion du contrat et qui en
demande I’annulation'*®,

Il peut paraitre quelque peu surprenant d’évoquer, dans cette présente étude, le
contentieux de pleine juridiction, puisque la maticre d’urbanisme ne releve pas de ce
contentieux. Néanmoins, certains développements s’y reporteront afin justement d’envisager a
titre prospectif, comme c’est le cas pour certains auteurs, un plein office du juge de
I’urbanisme'?’. Cette étude prospective sera d’autant plus facilitée qu’elle pourra se fonder sur
certaines solutions retenues en contentieux de 1’autorisation environnementale, contentieux
relevant par la loi de la pleine juridiction'’, le droit de I’environnement et le droit de
I’'urbanisme présentant une structure juridique similaire’'. L’étude comparée des offices
respectifs des juges de I’environnement et de I’urbanisme en sera d’autant plus facilitée.

La présente étude consacrera ¢galement certains développements a la procédure de
référé. Classiquement, les référés se composent essentiellement aujourd’hui de trois
procédures d’urgence, que sont le référé-suspension, le référé-liberté et le référé mesures

132

utiles *. Nos développements porteront cependant exclusivement sur le référé-suspension,

126 Pour une étude : v. BOTTEGHI (D.) et LALLET (A.), « Le plein contentieux et ses faux-semblants »,
A.J.D.A., 2011, pp. 157-161.

127 LEPETIT-COLLIN (H.), Recherches sur le plein contentieux objectif, op. cit., p. 11.

128 C.E., Ass., 4 avril 2014, Département de Tarn et Garonne, Rec. p. 70, conclusions Dacosta.

Nous ne nions pas que d’autres contentieux subjectifs de pleine juridiction, tels que le contentieux de la
responsabilité administrative, intégrent également des questions de 1égalité. Néanmoins, cet aspect sera écarté de
la présente étude. En effet, la question de la 1égalité de I’acte d’urbanisme ne se posant que de maniére incidente
en la maticre, il n’est pas fait application de ’ensemble des particularismes contentieux étudiés dans la présente
these.

129 V., par exemple : POIROUX (A.-S.) et COQ (V. Le), «La réforme du permis de construire et le
contentieux ? », Droit et Ville, 2008, n° 65, pp. 173-234 (pp. 202-232) ; RICHARD (M.), « L’office du juge
administratif dans le contenticux de I'urbanisme », in Le renouvellement de ['office du juge administratif,
Berger-Levrault, 2017, pp. 79-98 (pp. 97-98) ; MOROT (C.), Le tiers et l’altération du recours pour exces de
pouvoir en droit de ['urbanisme, op. cit., pp. 461- 496.

130 Selon I’article L. 181-17 du code de I’environnement.

131 Le droit de D’environnement repose, tout comme le droit de 1’urbanisme, sur une planification
territoriale et des régimes déclaratifs et d’autorisations.

132 Selon respectivement les articles L. 521-1, L. 521-2 et L. 521-3 du Code de justice administrative.
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compte tenu de la place marginale qu’occupent les deux autres procédures d’urgence' . Il ne
s’agira pas, cependant, de reprendre D’intégralité des spécificités contentieuses de cette
procédure d’urgence en matiere d’urbanisme, cette étude ayant déja été parfaitement
menée'*. Seules les récentes spécificités contentieuses concernant le référé-suspension seront
mises en avant. Ne pouvant étre assimilée a une véritable procédure au fond, la procédure de
référé-suspension ne s’intégre pas dans la classification classique des contentieux. Cependant,
I’expression « contentieux de la légalité » permet d’intégrer ce « contentieux du provisoire
des décisions administratives »'~°. En effet, I’objectif de cette procédure d’urgence est bien de
suspendre au plus vite les effets d’une décision dont la légalité est douteuse'*°. Pour ce faire,
le juge du référé-suspension effectue bel et bien un controle de 1égalité de la décision au
regard des normes qui lui sont supérieures, démarche semblable a celle suivie par un juge du
fond. Seules les modalités de son controle de 1égalité différent avec celui effectué par un juge
du fond : quand ce dernier doit étre convaincu de 1’illégalité de I’acte, le premier se limite a

une illégalité évidente ou vraisemblable'’

. Néanmoins, 1’appréciation portée par le juge du
référé-suspension sur la légalité de la décision est seulement provisoire'**. L’instance ne
prendra effectivement fin que lors du jugement sur le recours en annulation. Ainsi, le juge du
référé-suspension est bien un juge administratif de la Iégalité¢ provisoire. Pour autant, cette
présentation doit étre nuancée. En effet, le référé-suspension aboutit désormais, selon
certaines conditions, a mettre un terme définitif au litige urbanistique, orientant ce référé vers

un « référé au fond »'’

. Derriére ce vocable, les « référés au fond » désignent non seulement
les référés « qui interviennent au fond en dehors de toute condition d’urgence »'*°, mais aussi

les référés d’urgence présentant une certaine autonomie avec tout autre recours et susceptibles

133 JACQUOT (H.), PRIET (F.) et MARIE (S.), Droit de ['urbanisme, op. cit., pp. 1376-1378. V.,
également : BONNEFONT (R.), « Le référé-suspension : ’exemple de I'urbanisme », in Les référés devant le
juge de 'urbanisme (dossier), A.J.C.T., 2017, pp. 75-78 (p. 75).

134 V., HACHEM (B), L office du juge des référés en droit de I'urbanisme, L.G.D.J., 2011, 504 pages ;
BROSSIER (V.), La suspension des décisions d’urbanisme par la voie du référé administratif, thése, Université
de Poitiers, 2003, dactyl., 505 pages. V., également : BONNEFONT (R.), « Le référé-suspension : I’exemple de
I’urbanisme », in Les référés devant le juge de I'urbanisme (dossier), A.J.C.T., 2017, pp. 75-78.

133 DESFONDS (L.), Langage et conceptualisation du contentieux provisoire des décisions
administratives. Réflexion sur la procédure de suspension des décisions administratives, op. cit., pp. 36-38.

136 OVERNEY (8.), « Le référé-suspension et le pouvoir de régulation du juge », 4.J.D.A., 2001, pp. 714-
726 (p. 723).

17 I1 peut arriver que le juge des référés soit lui-aussi convaincu de 1’irrégularité manifeste de la décision.
En effet, le doute sur la 1égalité de la norme attaquée est « susceptible de degrés allant de la simple incertitude a
la démonstration de I’irrégularité » (OVERNEY (S.), op. cit., p. 724).

138 V. DESFONDS (L.), op. cit., pp. 235-238.

139 BLANCO (F.), Contentieux administratif, op. cit., p. 341.

140 Ibid., p. 490. 1l s’agit des référés en matiére contractuelle, du référé-provision et du référé audiovisuel
(ibid.). V., également : PERRIN (A.), Contentieux administratif, op. cit., p. 171.
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de mettre un terme (en droit ou en fait) au litige'"'

. Des développements seront consacrés, a la
marge, a ce nouvel aspect touchant 1’office du juge du référé-suspension, ce point n’ayant pas
été encore étudié, en ce qu’il révele une autre facette de I’office du juge de la 1égalité en droit
de I'urbanisme.

Enfin, le recours a la notion de « contentieux de la légalité » offre la possibilité de se
référer a des contentieux étrangers. En effet, on assiste a la diffusion en Europe d’un controle
juridictionnel de I’administration, « & partir d’un fondement commun : la garantie de 1’Etat de
droit » **. Aujourd’hui, les juridictions administratives sont en proie aux mémes défis, tels
que la protection des droits fondamentaux, ou encore la recherche d’une action
juridictionnelle efficace. Ainsi, ’analyse comparative permet de souligner certaines
« convergences » entre des « modéles apparemment trés hétéroclites »'*. Toutefois, cette
¢tude n’aura pas vocation a traiter les spécificités des juges administratifs de I’'urbanisme sous
I’angle du droit comparé. Les exemples issus des systémes juridiques €trangers seront plutot
invoqués ponctuellement afin d’éclairer le débat francais. Aussi, 1’utilisation de I’argument de
droit comparé apparaitra comme partielle et discrétionnaire, tantdt pour conforter la présence
d’une spécificité contentieuse en dehors de 1’hexagone, tantot pour s’inspirer d’une spécificité
contentieuse étrangere absente dans notre systéme juridique.

Apres ces différentes précisions sur les termes mémes de notre étude, il nous faut a
présent aborder son objectif, a savoir I’étude des relations entre 1’office du juge de la 1égalité

et la matiére d’urbanisme.

§3 : L’enjeu de l’étude : penser un juge administratif de la légalité en droit de | 'urbanisme

Réfléchir sur les liens qu’entretiennent 1’office du juge de I’urbanisme et le
contentieux administratif de la 1égalité invite a s’interroger sur le caracteére spécial (A), mais

aussi expérimental (B) de I’office de ce juge.

14l BLANCO (F.), « Les référés au fond », in Vingt ans de référé (dossier), A.J.D.A., 2020, pp. 1336-1341
(pp- 1339-1341).

142 La justice administrative en Europe, Observatoire des mutations institutionnelles et juridiques, dir.,
P.U.F., 2007, 1° édition, p. 16.

143 La justice administrative en Europe, op. cit., p. 17. 1l ne faut pas oublier I’influence sur ce point des
droits européens, surtout du droit de la Convention européenne des droits de 1’Homme, sur les différents
systémes juridictionnels européens et ainsi constater une certaine convergence entre eux.
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A. Le juge administratif de I’urbanisme : un office spécial dans le contentieux

administratif de la 1égalité

L’identification d’une régle contentieuse propre au droit de ’urbanisme est censée
produire une certaine conséquence, a savoir 1’application par le juge de cette régle spéciale
plutdt que la régle générale, comme 1’exprime ’adage lex specialia generaibus derogant. Le
rapport de spécialité s’inscrit dans un rapport quasi « mécanique » : il s’agit de confronter les
champs d’application respectifs de deux régles : la régle spéciale doit se présenter comme

étant « une sous-catégorie » de la régle générale'*

. Ainsi, ce rapport de spécialité présente
trois caractéristiques, qu’il convient de préciser.

Le rapport de spécialité se présente, tout d’abord, sous la forme d’un rapport
« d’opposition », car il résulte d’une comparaison des champs d’application de deux
normes'*’. Rapporté a notre étude, il s’agira de confronter les régles spéciales contentieuses
applicables en droit de 1’urbanisme par rapport a la régle générale applicable au proces
administratif. Or, I’existence méme de régles contenticuses générales semble compromise'*®
La premiére intuition serait de se tourner vers le code de justice administrative, qui apparait
aux yeux de certains auteurs comme le « code pilote »'*’, ou encore la « référence commune

de toute la juridiction administrative »'*.

En effet, ce code concerne seulement les
juridictions a compétence générale, a savoir les tribunaux administratifs, les cours
administratives d’appel et le Conseil d’Etat, et recense également les régles générales de
procédure qui leur sont applicables. Le code procede également a des renvois lorsqu’il existe

\ . O] \ <. 149 .3
des régles contentieuses spécifiques a la matiére ~, comme c’est le cas en matiere

144 UNTERMAIER (E.), Les régles générales en droit public frangais, L.G.D.J., 2011, p. 271. V., dans le
méme sens : GASSIN (R.), « Lois spéciales et droit commun », D., 1961, Chron. XVIIIL, pp. 91-98 (p. 91) : pour
René Gassin, « la distinction entre lois spéciales et lois générales revét (...) un aspect purement quantitatif ; elle
exprime un rapport d’espéce a genre ». Ainsi, pour ’auteur, « le seul fait que [le] champ d’application [d’une
loi] est plus limité suffit a lui attribuer le caractére de loi spéciale ».

145 POLLAUD-DULIAN (F.), « Du droit commun au droit spécial - et retour », in Aspects actuels du droit
des affaires. Mélanges en I’honneur de Yves Guyon, Dalloz, 2003, pp. 925-950 (p. 925).

146 Nous reprenons sur ce point la réflexion posée par Bertrand Seiller, lequel se demandait s’il n’était pas
«vain d’affirmer I’existence de « contentieux spéciaux » puisque 1’on serait bien en peine d’identifier un
contentieux administratif général ? » (SEILLER (B.), « Bandes a part ou éclaireurs ? », in Les contentieux
spéciaux, un laboratoire du proces administratif ? (dossier), A.J.D.A., 2020, pp. 205-208 (p. 2006)).

147 CLAEYS (A.), « Les contentieux administratifs : la pluralité codifiée », in Cohérence et contentieux
administratif, actes du colloque organisé par 1I’Université de Poitiers les 9 et 10 décembre 2021, publication a
venir.

148 Le code est ainsi « une illustration de son unité » (ARRIGHI DE CASANOVA (J.) et STAHL (J.-H.),
« Quand le code de justice administrative devient adulte », in La scéne juridique : harmonies en mouvement.
Mélanges en I’honneur de Bernard Stirn, Dalloz, 2019, pp. 55-67 (p. 66)).

149 Listées au Titre VII du Livre VII du code de justice administrative consacré au jugement. La « solution
la plus confortable » aurait toutefois été¢ de regrouper toutes ces dispositions spéciales, non dans un titre, mais
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d’urbanisme a Darticle L. 778-2 du code de justice administrative'’. Toutefois, le code de
justice administrative présente principalement deux écueils. Premiérement, il peut étre délicat
d’identifier le code de justice administrative comme un socle commun, puisqu’il comprend
déja en son sein des regles contentieuses spéciales, dont il est permis de douter, pour certaines

151
€

d’entre elles, de leur spécialité¢ ~ . Deuxiémement, le code de justice administrative ne saurait

lister de maniére exhaustive des dispositions dites générales. Il est nécessaire d’inclure, parmi
ces régles processuelles générales, celles de nature jurisprudentielle’ ™.

Indépendamment de ces observations, il faut également rappeler que le contentieux
administratif s’est construit par D’assemblage de contentieux hétéroclites'™. C’est la
classification des recours qui est ce « vecteur de cohérence » dans ce maquis contentieux'>*.
Or, le Conseil d’Etat hiérarchise les différents recours contentieux, présentant, pour la période
contemporaine, le recours pour exces de pouvoir comme le « recours de droit commun » de la
1égalité administrative'>. Etant classé, si on peut le dire ainsi, au sein du contentieux de

I’exces de pouvoir, le contentieux du droit de 1’urbanisme se présente alors comme un

dans «un livre a part», marquant ainsi leur distinction avec les dispositions générales (ARRIGHI DE
CASANOVA (J.) et STAHL (J.-H.), « Quand le code de justice administrative devient adulte », op. cit., p. 65).
130 Créé par I’ordonnance n° 2013-638 du 18 juillet 2013 relative au contentieux de 1’urbanisme (J.O., 19
juillet 2013, texte n°® 24), cet article dispose que « le jugement des litiges relatifs aux documents d’urbanisme et
aux autorisations d’urbanisme est régi par les dispositions du livre VI du code de I'urbanisme et par celles du
présent code ».

131 Il faut, en effet, rappeler tout d’abord que le code de justice administrative distingue entre les régles
propres de fonctionnement du Conseil d’Etat et celles régissant les tribunaux administratifs et cours
administratives d’appel. Le code comprend également des dispositions propres aux tribunaux administratifs
d’outre-mer. Le code comprend en outre des dispositions spéciales a certains contentieux, comme celles relatives
au contentieux de 1’urbanisme ! C’est le cas du dispositif de suppression de la voie de 1’appel dans certains
contentieux urbanistiques, dispositif codifié¢ a 1’article R. 811-1-1 du code de justice administrative. 4 contrario,
certaines voies contentieuses sont dites spéciales, comme la saisine au Tribunal des conflits ou les questions
préjudicielles, sans que cela soit véritablement le cas (CLAEYS (A.), « Les contenticux administratifs : la
pluralité codifiée », in Cohérence et contentieux administratif, actes du colloque organisé par I’Université de
Poitiers les 9 et 10 décembre 2021, publication a venir).

152 Au rang des régles de procédure administrative générale d’origine jurisprudentielle, il existe, tout
d’abord, 1’obligation faite au juge de statuer sur un litige (C.E., 16 octobre 1957, Dame Veuve Valat, Rec. p.
533 ; C.E., 17 mai 1961 Balaguer, Rec. p. 333). Ensuite, plus précisément, en contentieux de I’exces de pouvoir,
nous pensons a 1’exigence d’un intérét a agir du requérant particulier (C.E., 29 mars 1901, Casanova, Rec. p.
333), d’un groupement (C.E., 28 décembre 1906, Syndicat des patrons-coiffeurs de Limoges, Rec. p. 977,
conclusions Romieu). De méme que la consécration jurisprudentielle d’un délai raisonnable de recours
contentieux (C.E., Ass., 13 juillet 2016, Czabaj, Rec. p. 340, conclusions Henrard) doit également faire partie de
ces régles générales, s’appliquant indifféremment, en contentieux de 1’excés de pouvoir (v. C.E., 16 décembre
2019, M. et Mme Torregrossa, Rec. tables p. 1068, concernant une demande d’annulation d’une décision de
préemption) et en plein contentieux objectif (C.E., 3 juin 2020, Mme Echarroudi, Rec. tables pp. 557, 577, 866,
891, concernant une demande d’annulation du refus de décristallisation d’une pension militaire).

133 SEILLER (B.), op. cit., p. 206.

134 PERRIN (A.), « Les recours contentieux administratif : les dynamiques de la diversité », in Cohérence
et contentieux administratif, actes du colloque organisé¢ par I’Université de Poitiers les 9 et 10 décembre 2021,
publication a venir.

133 C.E., 2 octobre 2019, Société Auchan Hypermarché, précité.
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contentieux spécial au regard des régles générales (textuelles ou jurisprudentielles)
applicables a cette voie de recours.

Le rapport de spécialité¢ implique ensuite une certaine subordination ou imbrication de
la régle spéciale a la reégle générale. Pour le dire autrement, la régle sera dite spéciale « dans la
mesure ou elle reste rattachée au tronc [commun] dont elle dépend'®. 1l doit ainsi exister un
certain lien de dépendance entre les deux régles. C’est d’ailleurs ce qui permet de distinguer
le droit spécial d’un droit autonome. Ce dernier est en effet dit autonome deés lors qu’il « a
conquis son indépendance par rapport au droit commun »'~. C’est ainsi le cas concernant le
droit administratif qui se présente, conformément a I’interprétation donnée a la décision
Blanco"®, comme un « ensemble normatif indépendant du droit civil »"*°. En revanche, le

160
, comme le

plein contentieux objectif se présente, a lire la jurisprudence du Conseil d’Etat
contentieux spécial rattaché au droit commun de la 1égalité constitu¢ par le contentieux de
I’excés de pouvoir'®'. Les procédures de référés devraient également étre percues comme des

voies contentieuses spéciales, compte tenu de leurs particularités, mais elles restent soumises

136 CHAZAL (J.-P.), « Réflexions épistémologiques sur le droit commun et les droits spéciaux », in Etudes

de droit de la consommation. Liber amicorum Jean Calais-Auloy, Dalloz, 2004, pp. 279-309 (p. 289).

137 Ibid. (c’est nous qui soulignons).

158 T.C., 8 février 1873, Blanco, Rec. 1% supplément p. 61, conclusions David.

139 UNTERMAIER (E.), op. cit., p. 284. Dans la décision Blanco, le Tribunal des conflits emploie
I’expression « régles spéciales » pour désigner le corpus des régles relative a la responsabilité administrative de
I’Etat ; régles dérogatoires aux régles de la responsabilité civile. Toutefois, I'utilisation du terme « spécial » peut
laisser penser, ainsi que I’explique Elise Untermaier, que le droit administratif ne serait qu’une sous-catégorie,
une sous-branche du droit civil, considéré comme le droit commun (ibid.). Pour comprendre cette décision
Blanco, Elise Untermaier fait référence a son arrét jumeau Dugave et Bransiet (T.C., 8 février 1873, Rec. 1¢
supplément p. 70), lequel n’emploie pas I’expression « droit commun » pour désigner les dispositions de droit
privé. L’auteur en conclut alors que le droit administratif peut étre pergu, non comme un simple droit spécial,
mais bien comme un droit autonome, indépendant du droit civil (ibid.).

160 C.E., 2 octobre 2019, Société Auchan Hypermarché, précité.

o1 Historiquement, le contenticux de droit commun était pourtant le contentieux de pleine juridiction. Le
recours pour exces de pouvoir était en effet qualifié a I’origine, par le juge lui-méme, de « voie exceptionnelle »
(v. C.E., 28 décembre 1862, Bourcier, Rec. p. 870, conclusions Robert ; C.E., 15 mai 1869, Blamoutier, Rec. p.
475, conclusions De Belbeuf). Pourtant, lorsque le Conseil d’Etat a développé, a partir de 1815, le recours pour
exces de pouvoir, ce recours n’était nullement « déterminé rationae materiae », contrairement aux recours
spéciaux de plein contentieux objectifs pour lesquels les champs d’application étaient 1également spécifiés (v.
LEPETIT-COLLIN (H.), op. cit., p. 48). Le recours pour excés de pouvoir était alors déja, a l’origine,
« prédestiné » a devenir le « recours de la 1égalité de droit commun » (ibid.). Ce sont consécutivement les arréts
Dame Lamotte (C.E., Ass., 17 février 1950, Rec. p. 231 ; R.D.P., 1951, pp. 478-488, conclusions Delvolvé) et
Falco et Vidaillac (C.E., Ass., 17 avril 1953, Rec. p. 175 ; R.D.P., 1953, pp. 458-468H, conclusions Donnedieu
de Vabres) qui sont a I’origine de I’intégration du recours pour exces de pouvoir en tant que « principe général
de procédure » (CHAUDET (J.-P.), Les principes généraux de la procédure administrative contentieuse,
L.G.D.J., 1967, 528 pages et spéc. pp. 212-222). D’ailleurs, 1’utilisation par le juge de I’exces de pouvoir de la
technique de 1’exception de recours paralléle ne fera que confirmer cette tendance. En effet, cette technique
« aboutit a la situation suivante : le recours pour excés de pouvoir s’avere recevable, en principe, a I’exception
des hypothéses ou un recours spécial a été institu¢ » (LEPETIT-COLLIN (H.), op. cit., p. 65, c’est I’auteur qui
souligne). L’exception de recours paralléle confirme donc bel et bien que le recours pour exces de pouvoir est
devenu le recours de droit commun de la 1égalité des actes administratifs.
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162, Ainsi, le contentieux

aux regles applicables au proces ordinaire, auquel elles se rattachent
de la 1égalité en droit de I’'urbanisme doit également s’appréhender comme un droit spécial, et
non autonome. En effet, 1a ou il n’existe aucune reégle spéciale, s’appliqueront alors les régles
générales concernant le recours pour exces de pouvoir ou celles concernant la procédure de
référé. Le droit commun s’applique alors de facon « subsidiaire »'®.

Ainsi, contentieux général et contentieux spécial présentent toujours un certain lien de
dépendance entre eux. Toutefois, le second doit présenter un particularisme, une originalité
certaine pour pouvoir étre identifié comme contentieux spécial. Est-il alors « nécessaire »
qu’un contentieux comporte « un certain degré de spécificités » pour étre considéré comme
véritablement spécial 2'®* En effet, pour Bertrand Seiller, il existerait une « échelle de
spécialité », oll « chaque matiére se singularise » et apparait plus ou moins spéciale'®. Nous
souscrivons a I’avis de 1’auteur, selon lequel « certains contentieux comme en maticre de (...)
technique du renseignement paraissent fortement dérogatoires, quand d’autres, comme le
contentieux de I'urbanisme, le semblent plus modérément »'°°. Pour autant, cela reste une
question de degré de spécialisation et non de nature. En effet, une régle sera toujours de
nature spéciale des lors qu’elle propose, pour une situation précise, une solution contentieuse
inédite ; inédite dans le sens ou cette solution n’est pas ainsi prévue par la régle contentieuse
dite générale. Le degré de spécialisation peut étre en revanche plus ou moins intense selon les
objectifs que la régle spéciale a vocation a remplir'®”.

Ces dernieres précisions nous amenent a aborder la derniére caractéristique du rapport
de spécialité, qui tient au fait que celui-ci présente généralement un aspect dérogatoire.
Comme nous I’avons dit en préambule, le rapport de spécialité entre deux normes implique
bien souvent I’application de 1’adage lex specialis generalibus derogant. Ainsi,
I’identification d’une regle spéciale va conduire le juge a I’application exclusive de celle-ci,

écartant alors incidemment du litige la régle générale'®®. En d’autres termes, « le critére de

162 Puisque le juge administratif de 1’urgence représente seulement « une émanation du tribunal dont il

reléve, il est soumis pour I’essentiel, aux régles applicables au proces ordinaire » (v., LE BOT (O.), Contentieux
administratif, Bruylant, 2021, 8™ édition, p. 347).

163 CHAZAL (J.-P.), op. cit., p. 292. 1l en est de méme pour Frédéric Pollaud-Dulian, pour qui le droit
commun vient « combler les interstices, que le droit spécial a négligé de remplir ou qu’il a délibérément laissées
a I’application des régles générales », in « Du droit commun au droit spécial - et retour », op. cit., p. 940.

104 SEILLER (B.), « Bandes a part ou éclaireurs ? », op. cit., p. 207.

165 1bid.

166 Ibid.

167 Effectivement, il semble légitime de concevoir le contentieux du renseignement comme « plus »
spécialisé que le contentieux de I'urbanisme, car le premier, a la différence du second, implique une importante
adaptation de la procédure administrative contentieuse afin de garantir la sécurité publique, et incidemment,
assurer le secret des informations (v., sur le contentieux du renseignement : LE BOT (O.), op. cit., pp. 362-365).
168 UNTERMAIER (E.), op. cit., p. 295.
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spécialité aboutit & une véritable substitution de la régle spéciale a la régle générale »'®. Par
substitution, il faut comprendre que la régle spéciale est appliquée en lieu et place de la régle
générale, en ce que la premiére déroge a la seconde. Bien entendu, la régle générale ne saurait
étre abrogée: elle ne disparait donc pas de 1’ordonnancement juridique, méme
partiellement'’°. L’exécution de la régle générale est seulement suspendue en raison de
I’exécution de la régle spéciale'”’. En définitive, la régle spéciale constitue une exception a la
regle générale.

En contentieux de la 1égalité en droit de I’urbanisme, la régle spéciale va ainsi déroger
a la régle générale au regard de son champ d’application'”. Tout d’abord, il peut y avoir
dérogation sur un plan personnel : la régle spéciale ne concernera dans ce cas que certains
requérants (requérants particuliers ou associatifs). La dérogation peut ¢galement se concevoir
sur un plan matériel : la régle spéciale va plutot porter ici sur un acte administratif particulier,
principalement les autorisations et/ ou les documents d’urbanisme. La dérogation peut aussi se
concevoir sur un plan spatial et ne trouvera alors application que dans certaines zones. Enfin,
la dérogation peut étre temporellement limitée. Ce cas de figure renvoie aux hypothéses
d’expérimentation. En effet, la norme expérimentale « n’est pas édictée ou pensée comme
définitive mais comme un essai soumis 4 examen »' . Ainsi, la norme temporairement
dérogatoire pourra sortir du banc d’essai a la suite d’une évaluation concluante, pour devenir
une norme dérogatoire définitive.

Bien que cet aspect dérogatoire semble étre la conséquence logique du rapport de
spécialité, I’analyse de la jurisprudence administrative témoigne d’une certaine liberté
d’appréciation de la part du juge quant a la conséquence qu’implique 1’adage lex specialis

174

generalibus derogant . 1l peut effectivement arriver que le juge identifie une régle spéciale,

mais décide également de ne pas exclure I’application de la régle générale. Regle spéciale et

10 Ibid.
170 ROUYERE (A.), Recherche sur la dérogation en droit public, thése, Université de Bordeaux I, 1993,
dactyl., tome I, p. 175.
7 Ibid. Ainsi, la régle générale « continuera a faire partie du systéme » mais « avec une « applicabilité » et
une « exécutabilité » réduite ». C’est pourquoi la régle générale « sera en mesure de réintégrer la partie du
domaine qui lui a ét¢ amputé des que la régle dérogatoire se verra privée d’application ou a fortiori aura été
abrogee » (LEURQUIN DE VISSCHER (F.), La dérogation en droit public, Bruylant, 1991, p. 60).

Nous reprenons ici les quatre dimensions du champ d’application des regles juridiques évoquées par
Elise Untermaier, in Les régles générales en droit public francais, op. cit., p. 276.
173 LASSERRE (V.), « Loi et réglement », in Répertoire de droit civil, Dalloz, juillet 2015, § 224. V.,
également DRAGO (R.), « Le droit de I’expérimentation », in L avenir du droit. Mélanges en hommage a
Frangois Terré, P.U.F., 1999, pp. 229-249 (p. 231) : I’expérimentation « doit se dérouler dans une période de
temps convenable mais relative courte ».
174 Le juge administratif dispose en effet d’'une « marge de jeu », appréciant librement « tant au niveau des
conditions d’utilisation de I’adage (...), que des effets que le juge administratif lui fait produire » (SAISON (J.),
« Le juge administratif et ’adage lex specialis derogat generalis. Réflexions sur la liberté de I’interprete »,
R.F.D.A.,2016, pp. 556-564 (p. 557)).

26



régle générale pourront alors s’appliquer de maniére alternative ou cumulative. L’application
cumulative des deux regles suppose que leur exécution ne soit pas soumise aux mémes
conditions. L’application cumulative des deux régles suppose en revanche que la régle
dérogatoire vienne, pour ainsi dire, prolonger la norme générale dans son application
particuliére. Dans ce cas, la régle apparait bien davantage comme une lex singularis qu’une
lex specialis'™. 11 s’agira alors pour le juge administratif de I'urbanisme d’appliquer la régle
générale, complétée de la régle spéciale.

Apres avoir ainsi appréhendé les différentes dimensions de la notion de spécialité qui
se rattachent a I’office du juge de 'urbanisme, il faut s’interroger a présent sur 1’avenir de
cette spécialité. C’est ainsi que le contentieux spécial de la 1égalité en droit de 1’'urbanisme

devient « éclaireur » du contentieux général'”.

B. Le juge administratif de Iurbanisme: un office expérimental dans le

contentieux de la 1égalité

S’interroger sur le développement de la spécialisation du contentieux de la 1égalité¢ en
droit de I’'urbanisme ne saurait étre une fin en soi. Il est sans doute plus juste de chercher dans
ces régles contentieuses spéciales « une source de modification du droit commun »'”. Le
contentieux de 1’urbanisme présente un caractére « pilote »''® ou « expérimental »'”°, en ce
qu’il emporterait « un effet d’entrainement »'*’, en offrant de nouvelles solutions pour le
contentieux administratif™'.

Toutefois, dans son sens juridique, « I’expérimentation » est entendue par le Conseil
d’Etat comme « une méthode consistant 4 mettre temporairement en ceuvre un dispositif, afin
par une évaluation rigoureuse, d’en mesurer les effets au regard des objectifs poursuivis, pour
éclairer la décision publique »'™. Seules nous concernent en vérité les « expérimentations

normatives », ¢’est-a-dire celles, si 1’on suit le rapport public du Conseil d’Etat, qui procedent

173 UNTERMAIER (E.), op. cit., p. 293.

176 Pour reprendre la formule de Daniel Labetoulle, in « Bande a part ou éclaireur », A.J.D.A., 2013, pp.
1897-1900 (p. 1897).

177 GASSIN (R.), « Lois spéciales et droit commun », op. cit., p. 96.

178 NICOUD (F.), Du contentieux administratif de ['urbanisme. Etude visant a préciser la fonction du
contentieux de I'urbanisme dans I’évolution du droit du contentieux administratif général, op. cit., p. 51.

179 HOCREITERE (P.), « Le régime juridique des autorisations tacites en matiére d’urbanisme », B.J.D.U.,
1996, n° 4, pp. 228-234 (p. 228).

180 LABETOULLE (D.), « Droit du contentieux de I’urbanisme et droit du contentieux administratif », in
Gouverner, administrer, juger. Liber amicorum Jean Waline, Dalloz, 2002, pp. 629-638 (p. 634).

181 NICOUD (F.), op. cit., p. 236.

182 Les expérimentations : comment innover dans la conduite des politiques publiques ?, E.D.C.E., La
Documentation Francaise, 2009, p. 13.
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a une différenciation normative'®®. Cette étude sur les expérimentations normatives était
essentiellement destinée aux collectivités territoriales, en ce qu’elles ont la possibilité, sur
habilitation des pouvoirs publics nationaux, de s’immiscer dans le domaine législatif et de
déroger ainsi a la loi. Par une telle extension du pouvoir de réglementation des collectivités
locales, se met en effet en place une certaine territorialisation du droit. Pourtant, la mise en
place d’un contentieux spécial peut également faire penser a une expérimentation
normative'®*. C’est le législateur qui renonce a I’application uniforme de certaines régles du
proces administratif en raison d’une matiére et d’un type de requérant, portant ainsi une
atteinte visible au principe d’égalité devant la justice. Or, cette différenciation des regles
contentieuses ne répond, ni a aucun « protocole expérimental »*°, ni a tous les critéres
classiques des expérimentations'®®. Ces particularismes contentieux sont certes applicables a
un échantillonnage restreint, qui correspond aux actes d’urbanisme. Toutefois, leur évaluation
(normalement obligatoire) n’est opérée que récemment et sans que 1’on puisse véritablement
en apprécier les résultats'’. Enfin, ces particularismes ne sont pas limités dans le temps (a4 une
exception prés'®®). La contradiction avec le phénoméne d’expérimentation est ici flagrante.
Etant généralement congue comme un « test d’essai » avant une éventuelle généralisation,

I’expérimentation doit nécessairement s’inscrire dans un temps déterminé.

183 V. BUI-XUAN (0.), «L’avenir des expérimentations, entre contraintes méthodologiques et
assouplissements juridiques - A propos de 1’é¢tude du Conseil d’Etat 2019 », J.C.P., 11 novembre 2019, éd. G.,
apergu rapide n° 1145, pp.1197-2000 (p. 1199).

154 V. SEILER (B.), « Bandes a part ou éclaireurs ? », op. cit., pp. 207-208.

Lequel est imposé lorsque 1’expérimentation normative est menée par des collectivités locales (Les
expérimentations : comment innover dans la conduite des politiques publiques ?, op. cit., p. 45).

186 1bid. Précisément, le droit expérimental, en ce qu’il déroge au droit commun, « se caractérise en
principe par le fait d’une part, qu’il est un droit applicable a un échantillon et a un champ expérimental ; d’autre
part, il est un droit a durée déterminée » (MAMONTOFF (C.), « Réflexions sur 1’expérimentation du droit »,
RDP 1998, pp. 351-371 (p. 3559)).

Le rapport Maugiié fait en effet référence a une évaluation opérée, « a la fin de ’année 2015 », par la

mission d’inspection des juridictions administratives (MIJA) relative «sur 1’activité contentieuse des
dispositions 1égislatives et réglementaires relatives au contentieux de 1’urbanisme mises en ceuvre en 2013 »
(Propositions pour un contentieux des autorisations d’urbanisme plus rapide et plus efficace, rapport présenté
par le groupe de travail présidé par C. Maugiié, 11 janvier 2018, 74 pages, p. 3 (pagination internet)). Quant aux
résultats de cette évaluation, le rapport fait état des délais moyens de jugement des recours contre des permis de
construire obtenus par la MIJA (ibid., pp. 3-4), et fait état également du diagnostic établi par la MIJA sur la
relative mise en ceuvre par les juges du fond du dispositif prévu a I’article L. 600-7 du code de 1’urbanisme, a
savoir la possibilité de condamner le requérant a des dommages et intéréts pour requéte abusive (ibid., p. 42
(pagination internet)).
188 Seule 1’application du dispositif de suppression de la voie d’appel pour certains contenticux relatifs a
des décisions urbanistiques est limitée dans le temps. Prévue a D’article L. 811-1-1 du code de justice
administrative, la suppression de la voie d’appel a I’égard de décisions d’urbanisme afférentes a la réalisation,
soit de logements dans des zones tendues, soit d’une opération d’intérét national, ou encore d’une grande
opération d’urbanisme, n’est applicable que jusqu’au 31 décembre 2027 (issu du décret n° 2022-929 du 24 juin
2022 portant modification du code de justice administrative et du code de 1'urbanisme (parties réglementaires),
J.O., 25 juin 2022, texte n°® 17).

185
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Le contentieux spécial de ’'urbanisme serait alors une expérimentation normative qui

ne dirait pas son nom, dés lors que les textes qui le fondent « ne se référent pas a une
e 189 . , - . . .

expérience » . Les travaux parlementaires restent d’ailleurs silencieux sur la question. Seuls

des membres éminents de la juridiction administrative que sont Marceau Long et Daniel

Labetoulle ont pu laisser penser qu’en cas de résultats satisfaisants, certains dispositifs
y e . A , . o . r 190

spéciaux pourraient étre étendus en contentieux administratif général .

On imagine alors le contentieux spécial de 1’urbanisme comme un dispositif
expérimental, car il apparait comme un contentieux « modele » pour assurer la « protection
des droits des administrés »'°'. La 1égitimité propre a cette spécialisation du droit, s’il faut en
trouver une, résiderait alors dans la protection des droits fondamentaux. La maticre s’y préte
parfaitement : le droit de I’'urbanisme, en tant que police administrative, porte en effet atteinte
a un droit fondamental, le droit au respect des biens, lequel inclut notamment le respect de la

e, 2192 . . . . .. .
propriété "~. C’est ainsi qu’au moyen de solutions originales favorisant largement Ia
protection des droits du porteur de projets, le contentieux de I'urbanisme n’est pas neutre dans

I’évolution contemporaine du juge administratif, et du juge de I’excés de pouvoir en

particulier. Celui-ci assume désormais un nouveau rdle de protecteur des droits

189 MAMONTOFF (C.), op. cit., p. 360. V. en ce sens : SEILLER (B.), op. cit., p. 207.

190 C’est ainsi que Marceau Long s’exprimait a propos du rapport du Conseil d’Etat de 1992 : « Le
contentieux de I'urbanisme ainsi rénové jouera-t-il ainsi un réle positif pour I’évolution de la juridiction
administrative ? Je le souhaite. Ce serait d’ailleurs un juste retour des choses... » (LONG (M.), « L’audit du
droit de 1'urbanisme. Du rapport du Conseil d’Etat au projet de loi portant réforme du code de I’urbanisme »,
RF.D.A., 1993, p. 221). Peuvent étre cités, dans le méme sens, les propos du Daniel Labetoulle, lors de la
réforme du contentieux de I’urbanisme de 2013 : « il ne faut pas (...) multiplier les régles particuliéres, mais il
ne faut pas non plus se les interdire quand, comme ici, elles correspondent a des besoins spécifiques. C’est une
question de dosage. Par ailleurs, certaines régles imaginées pour le contentieux de I’urbanisme peuvent ensuite
étre étendues : le droit de I’urbanisme est un bon terrain d’expérimentation » (« Contentieux de 1’urbanisme : « il
faut modifier le comportement des acteurs ». Questions & Daniel Labetoulle, président honoraire de la section du
contentieux du Conseil d’Etat », 4.J.D.A4., 2013, pp. 1188-1189 (p. 1188)).

V., également : SEILLER (B) « Bandes a part ou éclaireurs ? », in Les contentieux spéciaux, un laboratoire du
proces administratif ? (dossier), A.J.D.A., 2020, pp. 205-208 (p. 208) : "auteur concede qu’il est en effet plus
«judicieux » de tester une réforme en contentieux de I’urbanisme avant de la généraliser, puisque ce contentieux
« connait finalement d’un recours pour exces de pouvoir présentant quelques spécificités ». Le contentieux de
I’urbanisme peut ainsi servir de « laboratoire d’essai » puisqu’il ne se distingue pas trop des regles
habituellement suivies devant les juridictions administratives ». L’auteur conclut toutefois que méme ce
contentieux « peut présenter des caractéristiques pouvant inciter a y cantonner certaines réformes textuelles ».
V., dans le méme sens : NOGUELLOU (R.), « Le contenticux de I’'urbanisme », in Les contentieux spéciaux, un
laboratoire du procés administratif ? (dossier), A.J.D.A., 2020, pp. 230-233 (p. 233).

o1 NICOUD (F.), op. cit., p. 51.

192 L’article 1 du Protocole 1 de la convention européenne des droits de ’Homme est ainsi interprété par la
Cour comme incluant le respect de la propriété, la privation de la propriété et la réglementation de I’'usage des
biens (C.E.D.H., 23 septembre 1982, Sporrong et Lonnroth, req. n° 7151/75 et n® 7152/75). L’article 17 de la
Charte des droits fondamentaux qui consacre le droit au respect des biens, ce droit a, selon 1’article 52 § 3 de la
Charte, le méme sens et la méme portée que celui consacré par la Convention E.D.H. S’agissant du droit interne,
c’est le droit de propriété qui est consacré dans la déclaration des droits de ’'Homme comme un « droit naturel et
imprescriptible de ’'Homme » (selon 1’article 2) et comme un « droit inviolable et sacré », dont « nul ne peut étre
privé » a moins que la « nécessité publique 1’exige » (selon I’article 17).
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fondamentaux, qui s’inscrit dans un mouvement plus large, touchant I’ensemble du droit
.. . , . .. T . . 193
administratif, en adéquation avec « les aspirations individualistes contemporaines » .

Ce role moteur, le contentieux de la légalit¢ en droit de 'urbanisme le doit
principalement au caractere individualisé de son proces. En effet, lorsque la décision attaquée
est individuelle, le proceés revét les caractéristiques d’un contentieux de 1’exces de pouvoir,
«né d’une décision administrative »'**, mais qui oppose en réalité « 1’administration, le
requérant et un administré bénéficiaire d’une décision permissive que le second entend

’ 195 s o« . ’ . . \ . s
dénoncer » . L’administré-tiers, en intervenant au proces, ne poursuit alors d’autre but que
la préservation de sa situation individuelle, a laquelle le requérant porterait atteinte par son
recours. Ainsi, la dérogation aux regles contentieuses générales vise a apporter une protection

juridictionnelle des tiers dans le contentieux des autorisations d’urbanisme. De méme, lorsque

la décision attaquée revét un caracteére réglementaire, le procés présente, bien que moins

193 MELLERAY (F.), « L’exorbitance du droit administratif en question(s) », 4.J.D.4., 2003, pp. 1961-
1964 (p. 1964).

Néanmoins, il ne faut pas croire que cette fonction protectrice des droits des administrés était totalement absente
lors de I’apparition du recours pour exces de pouvoir. En effet, ce recours s’est justement développé afin d’offrir
«une protection juridictionnelle » aux administrés, celle de soumettre les actes pris par I’administration au droit
(v. CLAEYS (A.), L évolution de la protection juridictionnelle de ’administré au moyen du recours pour exces
de pouvoir, these, Université de Poitiers, 2005, dactyl., tome I, p. 37). Mais, il est vrai que cette fonction
protectrice du recours pour exces de pouvoir comportait bon nombre de faiblesses, relevées par un célébre Huron
(RIVERO (J.), « Le Huron au Palais-Royal ou réflexions naives sur le recours pour excés de pouvoir », D., 1962,
Chron., pp. 37-40). Aussi, la période contemporaine est marquée par une volonté¢ de développer le role de
protecteur des droits des administrés dévolu au juge administratif. Le 1égislateur y a tout d’abord contribué¢ en
conférant au juge un pouvoir juridictionnel d’injonction (loi n® 95-125 du 8 février 1995 relative a 1’organisation
des juridictions et a la procédure civile, pénale et administrative, J.O., 9 février 1995, p. 2175), ou encore en
adaptant la justice administrative aux situations d’urgence (loi n® 2000-597 du 30 juin 2000 relative au référé
devant les juridictions administratives, J.O., 1% juillet 2000, texte n° 3). Le juge administratif a lui-méme
développé son role de protecteur des droits des administrés, poussé, il ne faut pas 1’oublier, par les droits
européens. Ce nouveau role se manifeste tant au regard de la justiciabilité de certains actes administratifs non-
décisoires (v., par exemple, pour les actes de droit souple: C.E., Section, 12 juin 2020, Gisti, Rec. p. 193,
conclusions Odinet), qu’au regard de 1’approfondissement de son contréle sur la qualification juridique des faits
(v. notamment, pour la redéfinition du « contréle maximum » : C.E., Ass., 26 octobre 2011, Association pour la
promotion de l'image, Rec. p. 506, conclusions Boucher), ou encore dans I’extension que l’on sait de ses
pouvoirs décisionnels, autant d’alternatives au prononcé de 1’annulation juridictionnelle (v. SAUVE (J.-M.),
«Le juge administratif et les droits fondamentaux », in Le contentieux des droits fondamentaux (dossier),
A.J.D.A., 2016, pp. 2420-2424 (pp. 2423-2424)).

Toutefois, en intégrant cette nouvelle dimension de protecteur des droits fondamentaux, le juge administratif
n’oublie pas sa raison d’étre. Ainsi, comme I’exprime Patrick Wachsmann : « on ne peut penser que le Conseil
d’Etat puisse étre le protecteur des droits au-dela de la raison d’Etat » (v. WACHSMANN (P.), « Perspective
historique : 1’évolution significative du rapport entre le droit administratif et les libertés », in Le droit
administratif et les droits fondamentaux, actes du colloque organisé par I’AFDA les 2-3 juin 2022 a I’Université
de Strasbourg, publication a venir). Il en est de méme pour Olga Mamoudy, qui voit dans le réle du juge en tant
que protecteur des droits fondamentaux un « mythe », une « fable », rappelant que certaines nouvelles
prérogatives décisionnelles du juge, comme la substitution de motifs ou de base 1égale, la régularisation, la
tolérance des irrégularités formelles et procédurales, visent « a protéger 1’action administrative » (MAMOUDY
(0.), « L’office renouvelé du juge administratif », in Le droit administratif et les droits fondamentaux, actes de
colloque précité, publication a venir).

194 LABETOULLE (D.), « Droit du contentieux de 1’'urbanisme et droit du contentieux administratif », op.
cit., p. 637.

193 CLAEYS (A.), op. cit., p. 49.
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visible, un certain caractére individuel". Certes, I’annulation du document de planification
va profiter a d’autres administrés qui se trouvent dans la méme situation que celle de
I’administré-requérant. Toutefois, en saisissant le juge de I’urbanisme, cet administré-
requérant vise €galement a préserver sa situation personnelle. Il est en effet destinataire de
cette norme réglementaire, dont 1’illégalité porte atteinte a sa situation. Dans ce cas précis, la
dérogation aux régles contentieuses générales vise bien a assurer une protection
juridictionnelle du requérant dans le contentieux des documents d’urbanisme.

Ainsi, ce caractére « avant-gardiste »°' du contenticux de la légalité en droit de
I’urbanisme, qui explique son rdle « d’éclaireur »'°° pour le contentieux administratif général,
se décline a travers trois temps différents.

Dans le passé, tout d’abord, il est possible en effet de distinguer ce caractére « avant-
gardiste », des lors que « diverses techniques et solutions initialement dégagées dans le seul
contentieux administratif de 1'urbanisme » ont « été étendues a I’ensemble du contentieux
administratif général »'*°. On se souvient, en effet, que le contrdle de la qualification juridique
des faits inauguré par I’arrét Gomel a été consacré dans une affaire d’urbanisme, avant de
connaitre I’essor que l’on sait dans tout le contentieux administrati®. De méme,
I’introduction de la procédure de demande d’avis au Conseil d’Etat sur une question de droit
nouvelle « a trouvé ses origines dans une réflexion sur le contentieux de 1’urbanisme »*°'.
Enfin, le contentieux de I’urbanisme a joué un role précurseur « au regard de la rénovation des
procédures d’urgence »*2. En effet, la réforme des procédures en référé®” se fonde largement
sur les préconisations apportées par le Conseil d’Etat en 1992 dans son rapport L ‘urbanisme :

pour un droit plus efficace®™. Dans un passé plus proche de nous, 'obligation pour le

196 Ibid., p. 51.

197 NICOUD (F.), op. cit., p. 236.

198 LABETOULLE (D.), « Bande a part ou éclaireur ? », op. cit., p. 1897.

199 NICOUD (F.), op. cit., p. 236.

200 C.E., 4 avril 1914, Gomel, Rec. p. 488.

201 LABETOULLE (D.), « Droit du contentieux de 1’'urbanisme et droit du contentieux administratif », op.
cit., p. 637. Aujourd’hui codifiée a I’article L. 113-1 du code de justice administrative, cette procédure de
demande d’avis au Conseil d’Etat est effectivement issue de réflexions menées en droit de 1’'urbanisme. C’est
Daniel Labetoulle lui-méme qui s’interrogeait effectivement sur la pertinence de « disposer d’une procédure qui
(...) permettrait de « débusquer» rapidement les premiéres affaires posant une question importante et
controversée, de les soumettre directement au juge régulateur du droit administratif » (LABETOULLE (D.), « Le
contentieux du nouveau droit de I’'urbanisme : analyse prospective », in Le nouveau droit de ['urbanisme, R.D.1.,
Sirey, 1984, pp. 101-122 (p. 120), c’est ’auteur qui souligne). Cette procédure inédite présentait 1’avantage,
toujours selon 1’auteur, de lever « dans les meilleurs délais I’hypothéque pesant sur le sens d’un texte » (ibid.).

202 NICOUD (F.), op. cit., p. 238.

208 Loi n° 2000-597 du 30 juin 2000 relative au référé devant les juridictions administratives, précitée.

204 V., pour les propositions soulevées dans le rapport de 1992 portant sur la réforme du contentieux de
I’urbanisme : L 'urbanisme : pour un droit plus efficace, E.D.C.E., La Documentation Francaise, 1992, pp. 108-
112. Evidemment, la présidence de Daniel Labetoulle, & la fois du groupe de travail de 1992 et celui de 1997 sur
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requérant de confirmer sa requéte en annulation suite a un refus opposé a sa demande en
suspension d’un acte était, initialement, un dispositif imaginé dans le cadre des réflexions sur
le contenticux des autorisations d’urbanisme®”’. A partir d’une réflexion sur un domaine
particulier, il a ¢été directement décidé de généraliser ce dispositif en contentieux
administratif®.

Dans le présent, ensuite, le caractére précurseur du contentieux de 1’urbanisme se
manifeste en ce que ces solutions dérogatoires trouvent un pendant en droit général, sans
qu’elles perdent pour autant leur originalité. C’est ainsi que le dispositif de cristallisation des
moyens en cours d’instruction était a 1’origine un dispositif spécifique au contentieux des
autorisations d’urbanisme, avant d’étre généralisé. Bien que le réle moteur de ce contentieux
soit ici manifeste, ce dispositif de cristallisation des moyens connait toujours un
particularisme en la matiére’’. De méme, Iinfluence de I’article L. 600-1 du code de
I’urbanisme est perceptible dans le dispositif jurisprudentiel « CFDT Finances »**® : tous deux
ont en effet pour objectif de limiter I’exception d’illégalité des actes a portée générale.
Néanmoins, le second dispositif n’étant pas ’exacte réplique du premier, 1’article L. 600-1
demeure donc un dispositif dérogatoire au droit commun, en tant que son champ d’application
se limite aux documents d’urbanisme.

Dans le futur, enfin, le caractére précurseur du contentieux de 1’'urbanisme peut encore
se manifester a travers de nouvelles régles contentieuses dérogatoires en la matiere, qui ne
seraient finalement que des anticipations de prochaines évolutions en contentieux

administratif. Vu sous cet angle, il s’agit d’apprécier, pour des dispositifs contentieux

les procédures d’urgence, est aussi un élément pouvant certainement expliquer 1’influence du contentieux de
I’urbanisme sur la réforme des procédures de référés.

205 Il s’agit d’une proposition formulée par le dernier groupe de réflexion sur la réforme du contentieux de
I’urbanisme. D’ailleurs, un article L. 600-4-2 du code de I’urbanisme aurait été créé a cet effet, afin de consacrer
ce nouveau dispositif pour le seul domaine du droit de 1’urbanisme (v. Propositions pour un contentieux des
autorisations d urbanisme plus rapide et plus efficace, rapport précité, pp. 14-15 (pagination internet)).

206 D’application générale, ce dispositif de maintien de la requéte est des lors codifié a ’article R. 612-5-2
du code de justice administrative (issu du décret n® 2018-617 du 17 juillet 2018 portant modification du code de
justice administrative et du code de I’urbanisme (parties réglementaires), précité).

207 A Torigine codifié¢ a I’article R. 600-4 du code de 1’urbanisme, celui-ci fut abrogé afin d’opérer la
généralisation, a I’article R. 611-7-1 du code de justice administrative, du dispositif de cristallisation des moyens
(par le décret n° 2019-82 du 7 février 2019 modifiant le code de justice administrative (partie réglementaire),
J.O., 9 février 2019, texte n° 2). Or, dans le méme temps, ce décret prévoit également un dispositif de
cristallisation, cette fois-ci automatique des moyens, lequel est propre au contentieux des autorisations
d’urbanisme en ce qu’il est codifié a I’article R. 600-5 du code de ’urbanisme.

208 C.E., Ass., 18 mai 2018, Fédération des finances et affaires économiques de la CFDT, Rec. p. 188,
conclusions Bretonneau.
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spéciaux, 1’éventualité d’une « extension ultérieure a 1’ensemble du contentieux » de la
16galité™™.

Aprés avoir entrevu les enjeux de notre recherche, 1’identification d’un contentieux
spécial en contentieux de 1’urbanisme par rapport au contentieux général, comme nouveau
modele de ce dernier, constitue donc 1’objet de notre démonstration. C’est ainsi naturellement

que la spécialisation de 1’office du juge de I'urbanisme structurera cette démonstration.

§4 : La spécialisation du contentieux de la légalité en droit de ['urbanisme comme élément de
structuration de |’étude

Appréhender ce sujet impose d’aborder les liens qu’entretiennent 1’office du juge
administratif de la l1égalité et les spécificités du contentieux de 1’urbanisme. Pour ce faire, il
faudra s’appuyer sur une ¢étude des différentes manifestations textuelles, mais aussi
jurisprudentielles, des particularismes contentieux propres a la maticre. Il sera néanmoins
nécessaire de faire référence aux régles générales du contentieux de la 1égalité afin de mettre
en lumiere ce caractére dérogatoire qui touche 1’office du juge de I'urbanisme et d’en faire
une analyse critique.

Toutefois, 1’étude ne pourra pas s’arréter a ce stade, car la spécificité de cet office du
juge de I'urbanisme ne saurait étre percue comme un processus achevé. Evoquer alors une
spécialisation de I’office du juge permet de mettre en avant ce « mouvement qui va du droit
commun au droit spécial pour déboucher sur une certaine autonomie de ce dernier »*'°.
Evidemment, il est peu plausible que cette branche spéciale du contenticux de la légalité
qu’est le contentieux de 1’urbanisme conquiére I’autonomie. Cette matiere restera évidemment
dans le giron du contentieux de la légalité¢ administrative, répondant alors a certaines regles
principales de ce procés®''. Néanmoins, pouvoirs publics et juge administratif peuvent encore
avancer sur la voie d’une spécificité accrue de ce contentieux. Aussi, certains développements

de notre étude porteront sur des spécificités contentieuses prospectives, afin d’offrir au juge

209 LABETOULLE (D.), « Contentieux de I’urbanisme : « il faut modifier le comportement des acteurs ».

Questions a Daniel Labetoulle, président honoraire de la section du contentieux du Conseil d’Etat », op. cit., p.
1189.

210 POLLAUD-DULIAN (F.), « Du droit commun au droit spécial - et retour », op. cit., p. 929.

21 Il a été relevé que le droit de I’'urbanisme demeure une branche spéciale du droit administratif général et
non un droit autonome ; « le droit administratif général reste le « référentiel » de base » (TABEY (8S.), Réflexion
sur [’existence d’un administratif de ['urbanisme, thése, Université de Poitiers, 2003, dactyl., p. 337).
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de 1’'urbanisme, & I’instar du juge du contrat administratif*'?

, un office du juge de la légalité
« sur-mesure ».

La question du devenir de I’ensemble de ces spécificités contentieuses sera évoquée en
filigrane dans le cadre de notre étude. Nous gardons en effet a ’esprit que ce contentieux
administratif de I'urbanisme constitue un laboratoire d’expérimentation pour le contentieux
général. Aussi, les évolutions touchant actuellement I’office du juge de ’'urbanisme peuvent
refléter, dans un avenir plus ou moins lointain, le juge administratif de la 1égalit¢ de demain.
Toutefois, 1’étude approfondie de la spécificité de I’office du juge de I'urbanisme nous semble
étre un préalable nécessaire a cette question. En ce sens, les résultats obtenus dans cette étude,

a travers la poursuite d’un objectif particulier, constitueront donc un vivier permettant de

dresser les contours d’un nouvel office général du juge administratif de la légalité.

Il apparait ensuite a I’étude que 1’appréhension de la spécificité de I’office du juge de
la 1égalité en droit de I’urbanisme s’opére différemment selon que 1’on envisage son office
selon I’angle processuel ou sous 1’angle décisionnel.

Sous I’angle de D’office processuel du juge de I’urbanisme, tout d’abord, la
spécialisation de D'office du juge ne présente pas la méme intensité¢, selon la nature
individuelle ou non de I’acte administratif en cause.

I1 est ainsi nécessaire a ce stade de dresser la typologie des actes d’urbanisme abordés
dans le cadre de cette étude. Schématiquement, les actes d’urbanisme se scindent
principalement entre, d’une part, les autorisations d’urbanisme, et, d’autre part, les documents
d’urbanisme. Les autorisations d’urbanisme recouvrent différentes décisions qui ont toutes
pour objet et effet d’accorder un certain avantage au profit de son bénéficiaire : celui

121

d’occuper et utiliser le sol*'>. Ce faisant, leur nature créatrice de droits ne fait alors guére de

214

doute Toutefois, autorisations d’urbanisme et actes individuels ne sauraient é&tre

212 Dont I’office a été, pour la période contemporaine, « taillé sur mesure pour servir la fonction du contrat

administratif » (LAFAIX (J.-F.), «L’¢évolution de l’office du juge du contrat administratif», in Le
renouvellement de ’office du juge administratif, Berger-Levrault, 2017, pp. 99-131 (p. 101)).

213 Par autorisation, il faut ainsi entendre le permis d’aménager, le permis de démolir, le permis de
construire, ainsi que la déclaration préalable qui vaut autorisation (v. MORAND —-DEVILLER (J.) et FERRARI
(S.), Droit de I'urbanisme, Dalloz, 2018, 10°™ édition, p. 170). Il faut en outre compter parmi les autorisations
d’urbanisme, 1’autorisation modificative et de régularisation abordées toutes deux dans le cadre de la présente
étude.

214 JACQUOT (H.), PRIET (F.) et MARIE (S.), Droit de I'urbanisme, op. cit., p. 1170. Sur la notion de
«décisions créatrices de droits », nous nous référons a la proposition définitionnelle d’Antoine Lebrun, qui
concgoit les décisions créatrices de droits comme « des décisions administratives individuelles » donnant
« naissance a un droit public subjectif ou a un avantage équivalent et qui ne peuvent étre révoquées que sur le
fondement de motifs prédéterminés suffisamment précis pour exclure un pouvoir discrétionnaire de
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confondus : il est nécessaire d’inclure dans les seconds les décisions de refus d’autorisations

et le certificat d’urbanisme®'"’

. Les documents d’urbanisme rassemblent quant a eux différents
documents locaux de planification urbaine®'®. Ces actes relévent en grande partie du régime
des actes réglementaires. Ils sont en effet ¢laborés par une collectivité publique, ont pour
« objet de déterminer les prévisions et régles touchant a I’affectation et a 1’occupation des

. ., 21 . . ,
sols » et sont « opposables aux personnes publiques privées »*''. Enfin, il convient d’évoquer

I’administration » (LEBRUN (A.), Les décisions créatrices de droits, thése, Université de Rennes 1, 2021,
dactyl., p. 435).

Ainsi, les conditions de retrait d’une autorisation d’urbanisme permettent également d’attester de sa nature
créatrice de droits. En effet, le retrait est subordonné a I’illégalité de ’autorisation et doit intervenir dans un délai
de trois mois (selon Iarticle L. 424-5 du code de I’urbanisme), dérogeant ainsi au délai de droit commun qui est
de quatre mois (codifi¢ désormais a 1’article L. 242-1 du CRPA). Enfin, toute décision de retrait ne saurait &tre
discrétionnaire. Elle doit étre, d’une part, précédée d’une procédure contradictoire selon I’article L. 121-1 du
CRPA et, d’autre part, faire mention des motifs justifiant le retrait selon I’article L. 211-2 4° du CRPA. V.
JACQUOT (H.), PRIET (F.) et MARIE (8S.), Droit de [ 'urbanisme, op. cit., pp. 1171-1172.

215 Le certificat d’urbanisme n’est pas, a proprement parler, une autorisation (C.E., Avis, 13 octobre 2000,
Procarione, Rec. p. 421 ; B.J.D.U., 2000, n°® 4, pp. 275-279, conclusions Fombeur). En effet, le certificat est dit
d’information en ce qu’il permet a son détenteur « de s’ informer sur les régles applicables a son terrain et de les
stabiliser provisoirement » (MORAND-DEVILLER (J.) et FERRARI (S.), op. cit., p. 164). Le certificat peut
également étre dit opérationnel lorsque qu’il mentionne, dés lors que I’administré en fait la demande, «si le
terrain peut étre utilisé pour la réalisation du projet joint & la demande » (JACQUOT (H.), PRIET (F.) et MARIE
(S.), op. cit., p. 1066). 11 faut enfin apporter quelques précisions sur la nature créatrice de droits du certificat
d’urbanisme. I1 en est ainsi pour le certificat d’information et a fortiori pour le certificat opérationnel. Le retrait
obéit d’ailleurs a la regle générale de quatre mois prévue a ’article L. 242-1 du CRPA. La nature créatrice de
droits du certificat d’urbanisme tient a ce qu’il procure un certain droit & son détenteur : celui de la stabilisation
des régles d’urbanisme applicables a la date de sa délivrance. Certes, cette fonction de stabilisation semble plutot
étre une garantie 1égale (prévue a I’article L. 410-1 du code de 1'urbanisme) et détachée du contenu du certificat
(ibid., p. 1074). L existence méme d’un certificat tacite conforte cette dissociation des fonctions d’information et
de stabilisation du certificat (JACQUOT (H.) « Sur la dissociation des fonctions d’information et de stabilisation
du certificat d’urbanisme d’information générale », in Bien public, bien commun. Mélanges en [’honneur de
Etienne Fatéme, Dalloz, 2011, pp. 165-177 (pp. 170-171)). Il n’en demeure pas moins que c’est bien a la
«naissance » du certificat d’urbanisme que survient ce droit acquis (TREMEAU (J.), «La consécration
contentieuse du certificat d’urbanisme », note sous C.E., 6 juin 2012, M. et Mme Vidal, A.J.D.A., 2012, pp. 2019-
2023 (p. 2022)). Le Conseil d’Etat en a ainsi déduit le caractére faisant grief du certificat, et partant, est
susceptible de recours pour exces de pouvoir (C.E., 6 juin 2012, M. et Mme Vidal, Rec. tables p. 892 ; B.J.D.U.,
2012, n® 4, pp. 288-295, conclusions Landais).

216 V. LEBRETON (J.-P.), « Document d’urbanisme: I’émergence d’une notion jurisprudentielle »,
A.F.D.UH., 1998, pp. 33-46 (p. 34). Nous nous concentrons exclusivement sur le « droit commun de la
planification locale », qui regroupe le document de planification stratégique qui est le SCOT (issu de la loi
n°2000-1208 du 13 décembre 2000 relative a la solidarité et au renouvellement urbains, précitée) et les
documents de planification réglementaire que sont le PLU (issu également de la méme loi), le PLU(i) (issu de la
loi n°2010-788 du 12 juillet 2010 portant Engagement national pour I’environnement, J.O., 13 juillet 2010, texte
n° 1) et les cartes communales (consacrées en tant que document d’urbanisme par la loi dite SRU, précitée). V.
MORAND —-DEVILLER (J.) et FERRARI (8S.), op. cit., p. 60 et p. 81.

217 LE CORNEC (E.), « Les critéres du document d’urbanisme : une analyse critique », Dr. Adm., octobre
1997, n° 10, chron. n°17, pp. 4-8 (p. 6).

Le POS, et désormais le PLU (v. C.E., 9 janvier 1981, Ministre de ’Environnement et du Cadre de vie ¢/ Comité
interassociation pour l’environnement de Nancy, Rec. tables pp. 866, 871, 877, 981), comme le SDAU, et
désormais le SCOT (v. C.A.A. Douai, 22 décembre 2001, req. n® 99DA10042) sont certes qualifiés par le juge
d’acte réglementaire. Toutefois, ce sont des actes réglementaires « hybrides », spécifiques a la matiére
d’urbanisme (MANSON (C.), « Les documents d’urbanisme prospectifs constituent-ils une illustration parfaite
du droit souple ? », in La planification territoriale stratégique : entre droit souple et droit dur. Etudes en
I’honneur de Jean-Pierre Lebreton, Les Cahiers du GRIDAUH, 2015, n° 29, pp. 193-203 (p. 194)). Ces actes
comportent en effet tant des normes impératives (autrement dit du « droit dur »), que des normes incitatives

35



les « actes complexes », que connait le droit de I'urbanisme®'®. Peu de développements leur
seront consacrés dans notre étude, dés lors qu’ils sont assez largement étrangers a la
spécialisation du contentieux de I’urbanisme. Néanmoins, il convient de les définir, compte
tenu de I’originalité de la nature de ces actes. Ils sont en effet dit « complexes », car ils ne
s’apparentent pas a un acte réglementaire’'”. Il en est ainsi car ces actes complexes ne sont
pas, 4 la différence des actes a portée générale, « des normes créatrices de réglementation »*2°.
Les actes complexes constituent au contraire des «normes d’application» d’une
réglementation déja existante”'. Néanmoins, ces actes ne présentent aucun aspect nominatif,
puisqu’ils sont édictés « sans considération de destinataires identifiés ou non », contrairement
aux actes individuels®*2. Leur objectif, en matiere d’urbanisme, est plutdt tourné vers la mise

. Ainsi, les actes complexes en droit de

en place d’une opération d’aménagement
I’urbanisme présenteraient la particularit¢ de n’étre qu’une «norme d’application (...)
intermédiaire (...) entre la régle de création générale et son adaptation aux cas

particuliers »***.

(autrement dit du « droit souple »). Leur portée juridique va alors dépendre pour beaucoup du mode d’écriture de
la regle locale d’urbanisme. Ainsi, un PLU, qui comprend des normes impératives auxquelles I’administré doit
se conformer, va contenir des dispositions plus souples, comme les OAP ou des régles qualitatives dans le
réglement. Ce faisant leur destinataire bénéficiera d’une certaine souplesse dans leur application. Inversement,
un SCOT, qui comprend des normes prospectives auxquelles la régle locale d’urbanisme ne doit pas s’en écarter,
va contenir, sous conditions, des normes prescriptives. Ce faisant, son destinataire se voit pratiquement obliger
de s’y conformer. De méme que certaines des dispositions prospectives du SCOT peuvent étre directement
opposables aux administrés, leur projet aura ainsi pour obligation d’y étre compatible. V. également pour des
études de référence : MARIE (S.), «La porosité actuelle entre planification stratégique et planification
réglementaire », in La planification territoriale stratégique : entre droit souple et droit dur. Etudes en I’honneur
de Jean-Pierre Lebreton, op. cit., 205-215 (pp. 206-210). V. CHAPAL (P.), « Recherche sur la notion et le
régime des actes juridiques a caractére « prospectifs », 4.J.D.A4., 1968, pp. 323-334.

218 NICOUD (F.), op. cit., p. 34.

1 On les appelle encore des décisions d’espéce : POIROT-MAZIERES (1.), « Les décisions d’espéce »,
R.D.P., 1992, pp. 443-512 (pp. 487-491). V., également : CHELIL (A.), « La décision ni individuelle ni
réglementaire », in Cohérence et actes administratifs, actes du colloque organisé par I’Université de Poitiers les
21 et 22 mars 2019, Presses Universitaires de Poitiers, 2020, pp. 75-97.

220 Ibid., p. 487.

21 Ibid., p. 488.

222 Ibid., p. 491.

23 Tel est le cas, par exemple, pour les décisions instituant des droits de préemption (v. C.E., 25 mars
1996, Association de sauvegarde du village de Guyancourt et de ses hameaux, Rec. tables pp. 667, 1213,
B.J.D.U., 1996, pp. 130-132, conclusions Fratacci ; C.E., 16 juin 1995, Association de défense des habitants de
la corniche basque, Rec. tables pp. 612, 728, 1082, B.J.D.U., 1995, pp. 320-321, conclusions Maugii¢) ou 1’acte
portant création d’une ZAC (v. C.E., Section, 26 mars 1999, SARL « Société d’ aménagement Port Léman », Rec.
p. 111; BJ.D.U., 1999, pp. 141-147, conclusions Bonichot). V., SOLER-COUTEAUX (P.) et CARPENTIER
(E.), Droit de ['urbanisme, op. cit., pp. 832-833, pp. 960-961 et p. 988.

24 POIROT-MAZIERES (1.), op. cit., p. 489. L’auteur précise, par ailleurs, qu’il y aurait « dans certaines
hypothéses de création du droit, une gradation entre la norme objective générale et la norme subjective
concrete » (ibid.). Cette méme idée se retrouve chez Maurice-Christian Bergeres, pour qui les actes non
réglementaires désignent ceux qui « n’apportent pas un véritable ajout a un corps de régles juridiques ». Ces
actes « se bornent purement et simplement a appliquer une norme préétablie, mais sans que cette application
puise aller jusqu’a fixer concrétement une situation juridique » (BERGERES (M.-C.), «Les actes non
réglementaires », A.J.D.A., 1980, pp. 3-18 (p. 7)).
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Au regard de cette présentation de la typologie des actes d’urbanisme, on comprend
assez aisément que la spécialisation de I’office du juge de I'urbanisme va alors présenter des
degrés différents selon leur nature. Plus la sécurité juridique devient un enjeu crucial — et c’est
le cas pour une décision créatrice de droits — plus la spécialisation de I’office du juge, ceuvrant
justement pour la protection des droits de I’administré, sera accrue’”. C’est alors que les
actions en exces de pouvoir comportent certaines dissemblances selon ’acte d’urbanisme,
objet du recours.

Il y aurait cependant comme une impression de déja-vu. D¢ja, en 1912, le commissaire
du gouvernement Blum, concluant sur I’arrét Boussuge, proposait de scinder le recours pour
exces de pouvoir en deux actions, distinguant entre, d’une part, les « actions privées de droit
public », lesquelles regroupent les actions dirigées « contre des actes nominatifs », et, d’autre
part, les «actions publiques », lesquelles regroupent les actions dirigées contre les actes
réglementaires”®. Cette idée se retrouve, quelques années plus tard, sous la plume de R.
Alibert, énongant que le recours pour exces de pouvoir « ne conserve sa physionomie propre
qu’en ce qui touche les actes généraux réglementaires; mais qu’a [’égard des actes
individuels, il se confond pratiquement avec le recours contentieux de pleine
juridiction »**’. Jean-Marie Rainaud souscrivait également & cette analyse en proposant de
distinguer entre les recours « altruiste » et « égoiste », distinction qui recouvre parfaitement
selon I’auteur la distinction de I’acte réglementaire et de I’acte individuel**. Plus proche de
nous, Fabrice Melleray préconisait, dans ses travaux doctoraux, « un dédoublement du recours

229

pour exces de pouvoir », entre les actions « holistes » et « individualistes » . Néanmoins,

cette idée d’une catégorisation des actions en excés de pouvoir semblait rester jusqu’alors de

225 e . , . . . ~ .. , .,
La décision créatrice de droits constitue méme «une des composantes du principe de sécurité

juridique » (LEBRUN (A.), op. cit., p. 3), en ce que son détenteur aspire a 1’acquisition des droits qui y sont
attachés, et, partant a leur intangibilité (ibid., p.89 et p. 123).

226 BLUM (L.), conclusions sur C.E., 29 novembre 1912, Boussuge, Rec. pp. 1128-1135 (p. 1133).

227 ALIBERT (R.), Le contréle juridictionnel de I’administration au moyen du recours pour exces de
pouvoir, Payot éd., 1926, p. 57.

228 RAINAUD (J.-M.), La distinction de I’acte réglementaire et de I’acte individuel, L.G.D.J., 1966, p. 58.
En lisant J.-M. Rainaud, le recours pour excés de pouvoir devrait d’ailleurs se concevoir uniquement comme une
action altruiste. Pour étayer sa proposition, I’auteur prend 1’exemple du contentieux fiscal. La constatation d’un
acte d’imposition, intéressant seulement « I’individu » et non le « citoyen », n’a « donc pas a intervenir dans
cette matiére ». En revanche, le recours pour excés de pouvoir présente un intérét a 1’encontre de [’acte
réglementaire instituant la taxe locale, celle-ci continuant de produire des effets a 1’égard des autres citoyens
(ibid., pp. 58-59).

229 Fabrice Melleray voyait dans 1’action individualiste celle ou le « requérant vise a satisfaire ses intéréts
propres », et, dans 1’action holiste celle ou « le requérant a pour but de promouvoir des intéréts qui le dépassent
et sont ceux de la « totalité sociale » » (v. MELLERAY (F.), Essai sur la structure du contentieux administratif
francgais : pour un renouvellement de la classification des principales voies de droit ouvertes devant les
Jjuridictions a compétence générale, L.G.D.J., 2001, p. 280).
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I’ordre de la théorie doctrinale. La spécialisation du contentieux de I’urbanisme concrétise, au
contraire, une certaine catégorisation des actions en exces de pouvoir.

L’attention portée a 1’étude des pouvoirs processuels du juge nous laisse alors
entrevoir une spécialisation renforcée de tels pouvoirs lorsqu’une autorisation d’urbanisme est
en cause. L’impératif de sécurité juridique, qui justifie cette spécialisation de 1’office du juge
de l'urbanisme, impose a ce dernier de porter son regard vers le passé. En ce sens,
I’administré, bénéficiaire de I’autorisation mise en cause, aspire a une stabilité de sa situation,
autrement dit a une acquisition des droits tirés de son autorisation d’urbanisme. Ainsi, un tel
recours pour exces de pouvoir dirigé contre un acte nominatif consiste plus en un litige
confrontant les intéréts propres d’un requérant (personne physique ou morale), voisin du
projet, et, d’un intervenant, porteur du projet. C’est ainsi que Le Président Labetoulle résumait
cette action en exces de pouvoir comme celle « opposant principalement deux personnes
privées »>°. Ce faisant, la spécialisation du contentieux de 1’urbanisme laisse apparaitre un
dédoublement de I’office processuel du juge administratif de la 1égalité (PARTIE I).

Sous I’angle de I’office décisionnel du juge de I'urbanisme ensuite, la nature de 1’acte
d’urbanisme en cause ne semble pas, au contraire, étre déterminante pour analyser la
spécialisation des pouvoirs de ce dernier. En effet, le contentieux de 1’acte d’urbanisme,
quelle que soit la nature de ce dernier, s’achemine vers la fin du processus juridictionnel, qui
correspond au stade du jugement. La sécurité juridique, justifiant a nouveau la spécialisation
de I’office du juge de I’urbanisme, 1’oblige cette fois-ci a se tourner vers 1’avenir, a savoir la
protection des droits de I’administré. Ce dernier est en effet directement concerné tant par le
sort réservé a I’autorisation qu’il détient, que par le sort réservé a la réglementation applicable
a sa situation. Dé&s lors, le juge de I'urbanisme doit désormais tourner sa décision
juridictionnelle vers la protection des droits de 1’administré. Ce faisant, la spécialisation du
contentieux de ’urbanisme laisse apparaitre un aspect unitaire a 1’office décisionnel du juge
administratif de la 1égalité (PARTIE II).

Ces deux aspects de I’office du juge administratif de 1’'urbanisme, que sont son office
processuel et son office décisionnel, ne sauraient étre traités indistinctement. Aussi, on

prendra pour fond cette distinction afin d’articuler les développements de cette étude.

230 LABETOULLE (D.), « Droit du contentieux de 1’'urbanisme et droit du contentieux administratif », op.

cit., p. 637.
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PARTIE I : LE DEDOUBLEMENT DE L’OFFICE PROCESSUEL DU
JUGE ADMINISTRATIF DE L’URBANISME

Appréhender 1’office processuel du juge administratif revient a étudier les pouvoirs et
devoirs du juge a I’égard du procés administratif, de la phase préparatoire jusqu’a celle du
jugement™'. Moins visible, la phase préparatoire ou d’instruction est pourtant une « phase

clef »232

du procés administratif, en ce qu’elle constitue, d*une part, « une gare de triage »*°
de toutes requétes irrecevables ou abandonnées par leur auteur, et, d’autre part, une phase de
mise en 1’état du litige, ou toute partie soumet ses prétentions au débat contradictoire. Cette
instruction contradictoire des litiges échoit ainsi au juge administratif, a qui il appartient de
maitriser le temps, pour, selon les exigences européennes, résoudre le différend dans un délai
raisonnable™”.

« Opposant la puissance publique aux particuliers, visant des actes individuels ou
réglementaires, les litiges d’urbanisme obéissent aux régles et principes gouvernant le

235 4 . A e
. A ce titre, le controle de la 1égalité « s’exerce

déroulement du procés administratif »
majoritairement dans le cadre du recours pour exces de pouvoir », lequel « ne se signale pas »
particuliérement « par la spécificité de la nature des questions qui se posent au juge et aux
requérants »*°. Cependant, que ce soit dans les conditions de mise en ceuvre du recours
(autrement dit la réception du recours par le juge administratif), que dans I’examen de la
légalité pratiqué par celui-ci, le contentieux administratif de 1’urbanisme détonne par son
particularisme. Il détonne d’autant plus que la spécialisation de I’office processuel concerne
surtout les actes individuels d’urbanisme.

Ainsi, dans la mise en ceuvre du recours pour exceés de pouvoir, les régles procédurales
se singularisent uniquement en contentieux des autorisations d’urbanisme, prenant alors en
compte le caractére « triangulaire » de ce proces. En effet, un décalage est clairement visible

entre ce recours, destiné a la défense de I’intérét général, et les intéréts véritables des

requérants particuliers, qui « visent essentiellement la protection des intéréts purement

> DUFOURCQ (B.), L office du juge dans la phase d’instruction, thése, Université de Poitiers, 2008,
dactyl., p. 15 etp. 17.

22 Ibid., p. 17.

3 Ibid.

234 Ibid., p. 16-17.

235 NICOUD (F.), Du contentieux administratif de |'urbanisme. Etude visant a préciser la fonction du
contentieux de I'urbanisme dans [’évolution du droit du contentieux administratif géneéral, P.U.A.M., 2006, p.
41.

236 JACQUOT (H.), PRIET (F.) et MARIE (8S.), Droit de I'urbanisme, Dalloz, 2022, 9™ édition, p. 1235 et
p. 1246.

39



237

subjectifs », si ce n’est égoistes™ . Quant aux recours des requérants associatifs, ils peuvent

étre qualifiés d’abusifs (a tort peut-Etre parfois, car ils contribuent également a I’effectivité du

droit de I’urbanisme)™®

. La sécurité juridique étant désormais le mot d’ordre, le juge des
autorisations se doit d’évincer les recours formés par des requérants, désormais non-autorises,
en application des reégles processuelles 1égislatives spéciales. Un dédoublement de 1’office du
juge de I'urbanisme est alors perceptible, avec la spécialisation des régles processuelles en
contentieux des autorisations, tandis que le reste du contentieux, principalement celui des
actes de planification, répond toujours aux régles générales (Titre I).

L’examen de la légalit¢ comprend en outre lui aussi des spécificités. Le juge de
I’'urbanisme se voit ainsi obligé d’éluder certains moyens et d’examiner au contraire
exhaustivement ceux retenus. Le dédoublement de I’office processuel du juge de I’'urbanisme
est ainsi bien moins perceptible. Il reste toutefois toujours visible. En effet, 1’obligation
générale de juger dans un délai raisonnable se mue pour le juge des autorisations d’urbanisme
en une obligation de statuer dans un délai raisonnablement rapide (essentiellement afin de
lutter contre la crise actuelle du logement). Egalement, le 1égislateur autorise le juge, car il ne
pourrait pas le faire normalement, a tolérer certaines irrégularités susceptibles d’entacher les

autorisations au nom de la sécurité juridique (Titre II).

237 NICOUD (F.), op. cit., p. 43.
238 Ce constat vaut principalement pour le contentieux environnemental : BUSSON (B.), « Le mauvais
proces des recours des associations : faux arguments et vraies menaces », R.J.E., 2001, n° 1, pp. 59-71.
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TITRE I : UNE EVICTION SPECIFIQUE DU LITIGE PROPRE AU
CONTENTIEUX DES AUTORISATIONS D’URBANISME

Dans le cadre de I’office processuel du juge administratif, il revient a celui-ci de
décider de réceptionner ou non le litige qui est soumis & son prétoire. A ce stade du processus
juridictionnel, le juge va décider d’évincer certains litiges, lui « évitant de se prononcer sur le
bien-fondé d’un dossier qui lui a pourtant été soumis »>°. Cette démarche d’éviction est
d’ailleurs le plus souvent a I’initiative du juge administratif lorsque ce dernier déclare la
requéte irrecevable. Toutefois, 1’éviction du litige peut étre également souhaitée par le
requérant lui-méme, lorsqu’il demande au juge de se désister de I’instance en cours. Elle
témoigne de toute évidence du caractére non-absolu du droit au recours juridictionnel.

Cependant, cette démarche d’éviction est largement accentuée en contentieux des
autorisations d’urbanisme, afin de faire face a la « multiplication des recours contentieux et
aux annulations qui en découlent », qui générent une insécurité juridique, sans parler des
conséquences économiques, sur les situations des bénéficiaires d’autorisation®*’. Est ainsi
perceptible un dédoublement de 1’office processuel du juge administratif de I’urbanisme entre,
d’un coté, un contentieux des documents d’urbanisme qui répond aux régles générales, et, de
I’autre, le contentieux des autorisations d’urbanisme qui comprend des régles soit inédites en
la maticre, soit suppléant les régles générales.

La spécialisation de 1’office processuel du juge des autorisations d’urbanisme touche
ainsi deux des trois conditions qui subordonnent classiquement la réception du litige
administratif. Sera abordée, en premier lieu, la condition temporelle présidant au traitement du
litige. 1l s’agira alors d’étudier les spécificités tenant a la date a laquelle une demande en
annulation a D’encontre d’une autorisation d’urbanisme reste recevable. La condition
temporelle tenant aux demandes accessoires — comme une demande de suspension de
I’autorisation — sera écartée de [’étude puisque, par définition, une telle demande
(contrairement a la demande principale d’annulation) n’est pas soumise aux régles de

241

forclusion (Chapitre II)*"". Sera présentée, en second lieu, la condition personnelle encadrant

le réglement du litige. Il s’agira alors d’aborder les spécificités tenant a la personne du

239 POULET (F.), « La prévention par 1’éviction du litige », in Vers un juge administratif préventif ?, actes

du colloque organisé par I’Université Bretagne-Sud le 1% avril 2021, J.C.P., 26 avril 2021, éd. A., étude n° 2139,
pp. 19-22 (p. 19).

240 JACQUOT (H.), PRIET (F.) et MARIE (8S.), Droit de | 'urbanisme, op. cit., p. 1277.

1 V., sur I’encadrement temporel d’une demande de suspension d’une autorisation (selon I’article L. 600-
3 du code de I’'urbanisme) : infra, Partie I, Titre II, Section II, § 1.
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requérant, que ce soit pour les conditions de présentation de sa requéte en annulation, que
pour les conditions tenant a son maintien (Chapitre II). Quant a la condition tenant a 1’acte
contesté, son étude sera également écartée. La démarche du juge de ’'urbanisme, en ce qu’il
apprécie le caracteére décisoire de I’acte pour le soumettre a son prétoire, est ainsi similaire a

celle adoptée en contentieux général**’.

22 Comme en contentieux général, le recours pour exces de pouvoir ne sera ouvert qu’a 1’égard des actes

d’urbanisme faisant grief (v. JACQUOT (H.), PRIET (F.) et MARIE (S.), op. cit., pp. 1251-1253 (nous
soulignons)). Ce caractére d’acte faisant grief a néanmoins été reconnu a certains actes « atypiques », tels que le
certificat d’urbanisme (ibid., p. 1253).
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CHAPITRE I : L’EVICTION TEMPORELLE DES REQUETES
RELATIVES AUX AUTORISATIONS D’URBANISME

Conditionner la recevabilité¢ de la requéte au respect strict de délais « apparait non
seulement utile, mais encore nécessaire »>*. Il importe en effet, dans 1’intérét général, que le

juge administratif ne s’attarde pas a instruire des litiges longtemps aprés les faits***

. Il importe
¢galement « de conférer a I’action administrative une certaine stabilité », selon les exigences
de sécurité juridique®®’. Dans le méme temps, tous les justiciables doivent pouvoir bénéficier
d’un certain laps de temps afin d’envisager d’exercer ou non leur droit au recours. C’est au
regard de toutes ces considérations que la requéte en contentieux administratif doit répondre a
cette condition temporelle. Il ne saurait d’ailleurs en aller autrement en contentieux de
I’urbanisme.

Il n’en demeure pas moins que cette condition temporelle trouve quelques spécificités
en contentieux des autorisations d’urbanisme. Il s’agit surtout de renforcer les modalités de
computation des délais contentieux au regard de la situation particuliére du tiers-requérant, en
raison de sa proximité spatiale (en se concentrant sur les tiers particuliers) avec I’autorisation
d’urbanisme, qu’elle soit initiale ou dite de régularisation, dont il entend contester la légalité
(Section I).

En revanche, le contentieux des autorisations d’urbanisme pouvait se prévaloir a lui-
seul d’un dispositif de forclusion afin de procéder a la fermeture du prétoire, 1a ou, de maniere
générale, le recours pour exces de pouvoir restait largement ouvert. Il semblerait toutefois que
la ligne jurisprudentielle récente, tracée par la décision Czabaj**°, change quelque peu la
donne. En effet, le juge de I’exceés de pouvoir impose désormais une fermeture de son prétoire
au nom de la sécurité juridique®’’. Evidemment, le juge administratif de I’urbanisme ne
saurait étre hermétique a une telle évolution, d’autant que la sécurisation des autorisations
d’urbanisme fagonne son office. On aurait toutefois pu croire que la régle générale reprendrait

le pas sur la spécialisation du droit de I'urbanisme. Bien au contraire, la régle tirée de la

jurisprudence Czabaj s’est adaptée a la situation privilégiée du tiers-requérant, afin de ne pas

3 POULET (F.), « Sécurité juridique et fermeture du prétoire », in Légalité et sécurite juridique, un

équilibre rompu ? (dossier), A.J.D.A., 2019, pp. 1088-1093 (p. 1088).
244 .
Ibid.
25 BLANCO (F.), Contentieux administratif, P.U.F., 2019, 1% &dition, p. 527.
246 C.E., Ass., 13 juillet 2016, Czabaj, Rec. p. 340 ; R.F.D.A., 2016, pp. 927-942, conclusions Henrard.
27 POULET (F.), op. cit., p. 1088.
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lui fermer les portes du prétoire aussi « brutalement » qu’elles ne le sont en contentieux

général (Section II).

SECTION I : UNE ACTION CONTENTIEUSE DES TIERS A PRIORI FACILITEE

Le procés administratif en matiere d’urbanisme présente certaines singularités,
soulignées par la doctrine : «la ou le contentieux administratif oppose le plus souvent
I’administration et le citoyen, on retrouve en matic¢re de contentieux de 1’urbanisme I’irruption
d’un tiers. Il s’agit toutefois d’un contentieux triangulaire particulier puisque 1’administration,
bien que partie au proces en tant qu’acteur de I’acte, est, en réalité, trés absente puisque le
contentieux ne I’intéresse que rarement directement »>*°.

Fait ainsi irruption dans un proces d’autorisation d’urbanisme un protagoniste
particulier : le tiers qui, « en saisissant le juge », devient « un perturbateur mais comme sa
contestation a pour objet le respect du droit, cette perturbation doit étre encouragée »*. En
contentieux des autorisations d’urbanisme, ce tiers perturbateur est « souvent ’'une des
personnes géographiquement les plus proches de l’opération projetée et dés lors le plus
concerné par les effets des autorisations émises »>'. Cela conduit nécessairement 4 aménager
le mode de déclenchement des délais contentieux afin d’assurer une information satisfaisante
des tiers des autorisations (§1).

Cette perturbation opérée par le tiers doit étre en outre préservée lorsque le juge de
I’excés de pouvoir utilise son pouvoir de régularisation a 1’égard des autorisations. Il est
inévitable que les tiers soient également concernés par les effets des mesures de régularisation
délivrées. Or, autant une mesure de régularisation d’un document d’urbanisme fera 1’objet
d’un nouveau recours pour exces de pouvoir, autant la régularisation d’une autorisation doit
s’opérer dans le cadre de la « méme instance », afin de réduire I’incertitude juridique pesant
sur les projets de construction®?. C’est pourquoi il est prévu un redéclenchement des délais

d’action a I’encontre des mesures de régularisation au profit des tiers (§2).

8 1bid.

9 NOGUELLOU (R.), « Les contentieux triangulaires », 4.J.D.4., 2019, p. 2577.

20 MORAND-DEVILLER (J.), «Le tiers perturbateur », in Cinquante ans de contentieux publics.
Mélanges en I’honneur de Bernard Pacteau, Mare & Martin, 2018, pp. 527-537 (p. 535).

s NICOUD (F.), Du contentieux administratif de ['urbanisme. Etude visant a préciser la fonction du
contentieux de I'urbanisme dans [’évolution du droit du contentieux administratif géneéral, P.U.A.M., 2006, p.
62.
252 C.E., 19 juin 2017, Syndicat des copropriétaires de la résidence Butte Stendhal, Rec tables p. 856 ;

B.J.D.U.,2017,n°5, pp. 306-315, conclusions Bretonneau.
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§1 : Le déclenchement spécifique du délai d’action a I’égard des tiers-particuliers

De maniére générale, seules des formalités d’information et de publicité pourront étre
a I’origine du déclenchement des délais de recours contentieux, parce qu’elles « sont 1a pour
informer les administrés de I’existence méme d’actes administratifs et de leur contenu »*>>.
Cependant, la proximité géographique du tiers de I’opération projetée a imposé un nécessaire
particularisme des régles de déclenchement du délai contentieux, « la solution habituelle de la
notification de 1’acte individuel ne permettant pas de faire partir le délai de recours a leurs
égards »*>*. C’est ainsi que 1’affichage de I’autorisation est désormais le mode de publicité
privilégié pour déclencher le délai de recours des tiers. Mais ’originalité de la procédure
contentieuse ne s’arréte pas la, puisque le titulaire de I’autorisation ne se contente plus
seulement de « participer (...) a ’accomplissement des formalités de publicité », il est seul
responsable de cette publicité afin que se déclenche le délai d’action. La solution habituelle
consistant a faire supporter les modalités de publicité des actes a I’administration ne tient pas
suffisamment compte du caractere triangulaire du contentieux des autorisations d’urbanisme.
Toutefois, laisser supporter cette obligation au seul titulaire de 1’autorisation comporte
nécessairement un risque, car le défaut ou I’insuffisance de publicité aura pour effet de
paralyser le déclenchement du délai d’action (A).

S’agissant de la durée de ce délai d’action, le délai de droit commun est bien entendu
de deux mois en contentieux administratif®>. L’application généralisée de ce délai témoigne
de la portée particuliere de cette régle en contentieux de la 1égalité, qui opere une conciliation
entre les exigences de légalité, les droits des requérants et la sécurité¢ juridique. Or,
I’instauration de délais spéciaux laisse entendre que le curseur est surtout positionné sur les
exigences de sécurité juridique, puisque ces délais dérogatoires sont le plus souvent des délais
¢courtés. La proposition d’instaurer un délai spécial en contentieux des autorisations
d’urbanisme revét toutefois une toute autre portée. Proposition inédite en contentieux de
I’exces de pouvoir, elle s’inspire de solutions retenues en plein contentieux objectif et consiste
a mettre en place une certaine « variabilit¢ des délais en fonction de la qualité du

r 256 . ’ . . , .
requérant »°. Cette solution témoignera certainement d’une plus grande préoccupation des

253 BLANCO (F.), Contentieux administratif, op. cit., pp. 532-533.

24 NOGUELLOU (R.), « Le contentieux de I'urbanisme », in Les contentieux spéciaux, un laboratoire du
proces administratif ? (dossier), A.J.D.A., 2020, pp. 230-233 (p. 230).

25 Selon I’article R. 421-1 du code de justice administrative.

256 LEPETIT-COLLIN, Recherches sur le plein contentieux objectif, L.G.D.J., 2011, p. 251.
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droits des tiers-requérants, lesquels font face a une «balance »”>’ penchant assez

favorablement du c6té des bénéficiaires des autorisations (B).

A. L’affichage : un mode de déclenchement incertain du délai contentieux

De maniere générale, les modes ordinaires de publicité s’appliquent en droit de
I’urbanisme. La publicité est ainsi employée pour « faire connaitre [a] un certain nombre
important ou indéterminé de personnes »*°, tant les documents de planification urbaine™”,

, e . , . 260 . . , e . A
que les décisions de préemption™ . La notification est également utilisée pour faire connaitre

o (o . . 261
aux intéressés les décisions de préemption

, ainsi qu’aux bénéficiaires d’autorisations
d’urbanisme®®®. Dans le méme ordre d’idée, c’est la transmission de [1’autorisation
d’urbanisme a 1’autorité étatique qui permet de faire déclencher le déféré préfectoral®®. Si, de
maniere générale, la publicité ordinaire permet de porter 1’acte d’urbanisme a la connaissance
des administrés, la publicité des autorisations d’urbanisme doit tenir compte du réle important
que jouent les tiers dans la perturbation des projets.

Le contentieux des autorisations d’urbanisme fait effectivement preuve d’originalité,
en ce que I’affichage a été retenu comme « mode spécifique de publicité (...) afin de faciliter
I’information des tiers et 1’exercice éventuel de leur droit au recours »*°*. Seul I’affichage est
prévu pour assurer la visibilité des autorisations d’urbanisme et faire débuter le délai d’action
a I’égard des tiers particuliers. L’affichage n’est toutefois pas un mode de publicité totalement

inconnu du contentieux administratif général. Il est en effet utilisé pour assurer I’entrée en

. : . 265 . . ) .
vigueur des actes réglementaires™". Il ne peut toutefois pas, contrairement a ce qui prévaut en

27 MAMOUDY (0O.), «Une balance déséquilibrée », in Légalité et sécurité juridique, un équilibre

rompu ? (dossier), A.J.D.A.,2019, p. 1087.

258 DEBBASCH (C.) et RICCI (J.-C.), Contentieux administratif, Dalloz, 8™ édition, 2001, p. 395.

259 Selon les articles R. 143-15 et R. 153-21 du code de ’'urbanisme, respectivement pour les schémas de
cohérence territoriale et pour les plans locaux d’urbanisme. Il faut en outre rappeler la transmission a I’autorité
préfectorale pour les rendre tous deux exécutoires. V. NICOUD (F.), Du contentieux administratif de
'urbanisme. Etude visant a préciser la fonction du contentieux de 1'urbanisme dans 1'évolution du droit du
contentieux administratif général, op. cit., pp. 63-64.

260 Selon I’article L. 213-2 al. 6 du code de I'urbanisme.

261 Selon I’article L. 213-2 al. 6 du code de I’'urbanisme, la décision de préemption doit étre notifiée au
« vendeur, au notaire et, le cas échéant, a la personne mentionnée dans la déclaration d’intention d’aliéner ».

262 Selon I’article R. 424-10 du code de I’'urbanisme. V. NICOUD (F.), op. cit., p. 64.

263 Selon ’article L. 2131-6 6° du code général des collectivités territoriales. Pour le cas spécifique des
autorisations tacites, le délai du déféré préfectoral commencera a courir a compter de la transmission au service
compétent soit de la déclaration préalable (C.E., 23 octobre 2013, SARL Prestig immo, Rec. tables pp. 457, 881 ;
B.J.D.U., 2014, n° 2, pp. 126-131, conclusions Lallet), soit de I’entier dossier de demande d’autorisation (C.E.,
22 octobre 2018, De Fondaumiére, Rec. tables pp. 575, 956 ; B.J.D.U., 2019, n°® 1, pp. 45-50, conclusions
Burguburu).

264 NICOUD (F.), op. cit., p. 65.

209 Selon I’article L. 221-2 du CRPA.

46



droit de I’'urbanisme, faire débuter le délai contentieux : seule la publication (sous format
papier ou électronique) de D’acte réglementaire le permet™®. Il existe néanmoins une
hypothése ou, comme en contentieux des autorisations d’urbanisme, I’affichage est pris en
compte pour la computation du délai. Tel est le cas lorsqu’aucune disposition ne prescrit une
formalité de publicité déterminée : I’affichage est alors susceptible d’assurer une publicité
suffisante de 1’acte réglementaire et, ainsi, faire courir le délai contentieux a 1’égard des

administrés®®’.

L’affichage forme déja en soi une régle de procédure contentieuse dérogatoire au droit
commun pour le déclenchement du délai d’action. Mais ce mode de publicité présente en
outre une autre spécificité : celle d’étre a la charge des titulaires d’autorisations d’urbanisme.
Il est certes prévu un double affichage des autorisations : I’'un « sur le terrain », I’autre « a la
mairie »*®. Jusqu’au décret du 5 janvier 2007°%, le délai d’action ne commencait a courir
qu’a compter de la plus tardive des deux dates d’affichage : entre le premier jour d’une
période continue de deux mois d’affichage en mairie, ou le premier jour d’une période
continue de deux mois d’affichage sur le terrain. Désormais, ’article R. 600-2 du code de
I’urbanisme prévoit que le délai d’action n’est « li€é qu’a ’affichage de I’autorisation sur le
terrain »*'". Le titulaire de I’autorisation d’urbanisme n’est plus tributaire de 1’affichage en
mairie. Il ne verra plus son autorisation « fragilisée en raison de I’incurie administrative, si la
mairie n’affiche pas ou affiche mal »*’'. Un tel état du droit positif est certes original, mais il
est parfaitement adapté a la matiére d’urbanisme. Le voisin étant le « tiers perturbateur »*
par excellence des opérations d’urbanisme, « c’est bien sur le terrain que 1’affichage est
efficace pour I’information d’un public dont on ne saurait exiger qu’il se rende réguliérement

en mairie consulter les panneaux d’affichage »*”°.

266 C.E., Section, 3 décembre 2018, Ligue des droits de [’homme, Rec. p. 434.

267 C.E., 24 avril 2012, Etablissement public Voie navigable de France, Rec. p. 166. 1l faut que le panneau

d’affichage spécialement aménagé a cet effet soit aisément consultable par les administrés pour que ’affichage

soit considéré comme une mesure de publicité suffisante (C.E., 21 mai 2008, Groupe hospitalier Sud Réunion,

Rec. tables pp. 593, 788, 933).

268 Selon I’article R. 424-15 du code de I’'urbanisme.

209 Décret n° 2007-18 du 5 janvier 2007 pris pour I’application de 1’ordonnance n°® 2005-1527 du 8

décembre 2005 relative au permis de construire et aux autorisations d’urbanisme, J.O., 6 janvier 2007, texte

n°12.

Z‘; DUTRIEUX (D.), « Un permis définitif : leurre ou certitude ? », 4.J.D.1., 2012, pp. 828-833 (p. 830).
Ibid.

272 Pour reprendre la formule de Jacqueline Morand-Deviller (« Le tiers perturbateur », in Cinquante ans de

contentieux publics. Mélanges en [’honneur de Bernard Pacteau, Mare & Martin, 2018, pp. 527-537).

n « Note technique relative a I’information du public, aux délais de recours et a la procédure

administrative non contentieuse en matiére d’autorisation d’occupation des sols», in Urbanisme et

environnement, CHARLES (H.) et HOCREITERE (P.) dir., R.F.D.A., 1988, pp. 551-553 (p. 551).
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En limitant le déclenchement du délai d’action au seul affichage sur le terrain, la
réécriture de 1’article R. 600-2 tente ainsi de réduire le risque d’insécurité qui pese sur les
autorisations d’urbanisme, en permettant « la purge [plus rapide] des délais de recours des
tiers »*'*. Toutefois, cette sécurisation des autorisations d’urbanisme n’est qu’apparente. En
effet, le délai d’action ne se déclenche qu’au regard de I’affichage de I’autorisation sur le
terrain. Faut-il encore toutefois que cet affichage présente un caractére continu, visible et
complet, pour étre susceptible de déclencher le délai. S’agissant d’abord de son caractere
continu, 1’article R. 600-2 du code de I’'urbanisme impose que I’affichage soit réalisé pendant
une période ininterrompue de deux mois. Il revient au bénéficiaire de [’autorisation de
prouver la continuité de I’affichage®”. S’agissant ensuite de sa visibilité, I’affichage doit étre
accessible au public pour qu’il puisse en prendre connaissance et ainsi exercer son recours” .
La complétude de I’affichage signifie enfin que le délai contentieux ne commencera pas a
courir si, a la lecture du panneau d’affichage, le tiers n’est pas en mesure « d’apprécier
I’importance et la consistance du projet »*'’. Bien que le juge administratif dispose de
pouvoirs d’instruction étendus pour se faire une idée sur la régularité de 1’affichage, toutes ces
conditions entourant 1’affichage rendent, malgré tout, le déclenchement du délai contentieux
quelque peu incertain. La crainte est alors qu’aucune forclusion ne puisse étre opposée au
requérant, lui évitant ainsi 1’éviction de son recours du prétoire.

Aussi, le juge administratif de I’'urbanisme fait appel, comme il le fait en contentieux
général, a la théorie de la connaissance acquise pour faire déclencher le délai d’action a
I’égard du tiers”’. Toutefois, son rdle reste « modeste », comme en contentieux général
d’ailleurs®”’. 11 peut étre résumé ainsi. Dés lors qu’aucune disposition textuelle n’impose de

formalités particuliéres de publicité de I’acte, un délai sera opposé au requérant s’il est établi

a4 DUTRIEUX (D.), op. cit., p. 830.

7 Le bénéficiaire peut attester du caractére continu de 1’affichage de son autorisation par tous moyens
(constat d’huissier, attestations de voisins) pour soulever le caractére tardif de la requéte (C.E., 26 mars 2001,
Secrétaire d’Etat au logement, Rec. tables pp. 1048, 1149, 1154, 1158), ou, pour répondre aux allégations d’un
requérant qui contesterait de maniére probante ce caractére continu (C.E., 19 décembre 2019, req. n°® 421042,
inédit au Lebon).

276 C.E., 8 octobre 1993, req. n° 128099, inédit.

21 Le caractére obligatoire de la mention omise sur le panneau importe peu (v. C.E., 16 octobre 2019, M. et
Mme Gaillard, Rec. tables pp. 901, 1075). V., pour des applications récentes : C.E., 25 février 2019, M. et Mme
Vanoverberghe, Rec. tables p. 1076 (concernant I’omission substantielle de la hauteur de la construction) ; C.E.,
10 octobre 2020, Société Chemin de Trabacchina SAS, Rec. tables pp. 893, 1067 ; B.J.D.U., 2021, n° 1, pp. 70-
72, conclusions Odinet.

278 V. MOLINERO (L.), La théorie de la connaissance acquise, mémoire, Université de Nantes, 1989,
dactyl., 78 pages ; FRAISSEIX (P.), « Vers la fin de la théorie de la connaissance acquise ? », R.D.P., 1999, pp.
759-779.

279 JACQUOT (H.), PRIET (F.) et MARIE (8S.), Droit de | 'urbanisme, op. cit., p. 1268.
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qu’il a eu connaissance de fait de la décision litigieuse®®’. En revanche, dés lors que des
dispositions textuelles imposent une publicité particuliére, la théorie de la connaissance
acquise sera nécessairement « affectée » et n’aura vocation qu’a s’appliquer a des cas
restreints®'. Le juge ne fera alors application de la théorie de la connaissance acquise, que si
le bénéficiaire de I’acte en a connaissance dans des conditions équivalentes a la notification, a
savoir, autant le contenu de I’acte que les voies et délais de recours™. Le juge adopte
néanmoins une position un peu plus nuancée en droit de I'urbanisme. En effet, le juge fera
quand méme jouer la théorie de la connaissance acquise, quand bien méme le tiers n’aurait
pas été informé des voies et délais de recours. Il doit néanmoins avoir eu connaissance de
I’autorisation d’urbanisme de manicre équivalente a I’affichage. Le tiers doit donc avoir eu
connaissance de celle-ci « dans tous ses éléments »**>. Ceci revient a dire que la théorie de la
connaissance acquise a vocation a s’appliquer a des cas restreints, précisément lorsque le
requérant a entrepris un recours administratif ou contentieux™*, ou lorsqu’il a demandé a ce
qu’un déféré préfectoral soit intenté contre ’autorisation litigieuse™.

L’exigence d’une publicité renforcée restreint considérablement le champ
d’application de la théorie de la connaissance acquise, €vitant par la méme 1’éviction des

litiges urbanistiques. Il est nécessaire qu’il en soit ainsi. Si le juge venait a facilement opposer

280 LARUE (X.), « Le permis de construire et la théorie de la connaissance acquise », chron. sous C.A.A.

Douai, 24 mars 2011, Epoux Rebelo, A.J.D.A., 2011, pp. 793-796 (p. 795).

281 1bid. A ce titre, « une lettre » adressée par les requérants au maire de la commune qui a délivré le permis
de construire « ne pouvait étre regardée comme manifestant leur connaissance acquise de ce permis (...). En
effet, méme si ces derniers y désignaient le permis et faisaient état du projet figurant au dossier de demande, ils
ne le contestaient pas expressément, mais se bornaient a faire part d’interrogations sur certains de ces aspects »
(C.A.A. Douai, 24 mars 2011, Epoux Rebelo, req. n° 10DA00308). Par contre, dés lors que la requérante produit
«le 11 mars 2015, dans ’instance (...) dirigée devant le tribunal administratif de Montpellier contre le permis de
construire modificatif n°2 (...), la copie intégrale des deux permis de construire initial et modificatif n°1 dans la
présente instance », elle doit « ainsi étre regardée comme en ayant eu connaissance acquise au plus tard le 11
mars 2015 » (C.A.A. Marseille, 9 avril 2019, req. n° 17MA03561). Enfin, qu’un tiers ait demandé a 1’autorité
compétente de constater la caducité d’un permis de construire ne saurait &tre assimilé a un recours administratif
contre celui-ci. Ainsi, lorsque ce méme tiers en demande 1’annulation auprés du juge administratif, on ne saurait
dire qu’il en a une exacte connaissance, car une demande de caducité n’est qu'une mise en cause « indirecte » du
permis et « porte sur 1’existence méme du permis et non sur sa légalité ». De plus, « la demande de constat de
caducité ne traduit pas, par elle-méme, une exacte connaissance du contenu [nous soulignons] du permis de
construire, alors que 1’on peut supposer qu’il en aille différemment pour 1’auteur d’un recours administratif »
(STAHL (J.-H.), conclusions sur C.E., 27 juillet 2005, M et Mme Marchand, B.J.D.U., 2005, n° 5, pp. 376-379
(p. 377)).

2 C.E., Section, 13 mars 1998, Mme Mauline, Rec. p. 80 ; A.J.D.A., 1998, pp. 613-618, conclusions
Combrexelle.

2 COURREGES (A.), conclusions sur C.E., 1¢ juillet 2009, Société Holding JLP, A.J.D.A., 2009, pp.
1848-1852 (p. 1850).

284 C.E., 15 avril 2016, M. Marcon, Rec. p. 148 ; B.J.D.U., 2016, n° 4, pp. 296-300, conclusions De
Lesquen. V., pour exemple : C.A.A. Marseille, 9 avril 2019, req. n° 17MA03561 ; C.A.A. Nantes, 7 juin 2013,
req. n° 12NT02489.

25 C.E., 25 mai 2005, Commune de Banon, Rec. tables pp. 1015, 1144 ; B.J.D.U., 2005, n° 5, pp. 371-374,
conclusions Roul.
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un délai d’action aux tiers en I’absence de toute mesure de publicité entourant 1’autorisation,
I’article R. 600-2 du code de I'urbanisme n’aurait plus guere de sens. En prenant une telle
disposition, les pouvoirs publics ont entendu conditionner le déclenchement du délai de
recours & I’encontre d’autorisations au respect de formalités de publicité renforcées. Si ces
derniéres ne sont pas respectées, le délai d’action ne doit alors étre opposé a ce méme tiers du
moment qu’il a une connaissance renforcée de I’autorisation litigieuse.

Bien que ce dispositif dérogatoire de 1’article R. 600-2 crée un risque de fragilisation
des situations des bénéficiaires, ce risque est assumé (bien qu’il soit relatif, nous le verrons)
au nom du droit au recours des tiers. Pourtant, force est de constater que la personne du tiers
n’est plus prise en considération dans le temps qui lui est octroyé pour procéder a un recours

contentieux, puisque celui-ci correspond au délai de droit commun.

B. Une mise en place envisageable d’un délai contentieux dérogatoire au droit

commun

Sur la question du délai de recours contentieux, le contentieux administratif de
I’urbanisme ne fait nullement « bande & part »**°. Le délai de droit commun de deux mois,
instauré désormais a l’article R. 421-1 al. 1¥ du code de justice administrative, trouve
application en contentieux de I'urbanisme. Tel est le cas, a titre d’illustrations, a I’égard des
documents de planification (2 compter de la date de publication)®’, ou, encore & I’égard des
décisions de préemption®™.

S’agissant du contentieux des autorisations d’urbanisme, le délai est également de

. e . . . . poe e 289
deux mois, pour le pétitionnaire qui essuierait une décision de refus

, Ou qui souhaiterait en
contester des ¢éléments®”’. Lorsque le recours est formé par un tiers, c’est bien le délai
contentieux de droit commun qui s’applique. Le décret du 5 janvier 2007 est venu simplifier

I’état du droit sur ce point. Désormais, le délai contentieux commencera a courir a partir du

286 Pour reprendre la formule de Daniel Labetoulle (« Bande a part ou éclaireur ? », in La réforme du

contentieux de I'urbanisme (dossier), A.J.D.A., 2013, pp. 1897-1900).

287 C.E., 6 octobre 2016, req. n°® 394957, inédit, a propos des plans locaux d’urbanisme. La solution avait
déja été dégagée dans le cadre des plans d’occupation des sols : C.E., Section, 28 juin 1996, Fédération pour les
espaces naturels et l’environnement catalan, Rec. p. 253 ; B.J.D.U., 1996, n°® 5, pp. 366-375, conclusions
Maugii¢. Elle vaut bien évidemment pour les schémas de cohérence territoriale.

288 V., notamment : C.E., 16 décembre 2019, M et Mme Torregrossa, Rec. tables p. 1068.

289 V., notamment : C.E., 4 mai 2018, Commune de Bouc Bel Air, Rec. tables pp. 783, 817 ; B.J.D.U.,
2018, pp. 292-296, conclusions Dutheillet De Lamothe.

29 V., par exemple : C.A.A. Marseille, 18 mai 2021, req. n° 21MA01263.
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premier jour de la période d’affichage de I’autorisation sur le terrain, deés lors que I’affichage
répond aux conditions précédemment évoquées.

Par cette disposition, les pouvoirs publics sont revenus sur un dispositif jurisprudentiel
issu de la décision Sieur Mary, qui était bien plus favorable au droit au recours des tiers® . En
effet, la Haute juridiction administrative ne faisait décompter le délai de deux mois une fois
que I’affichage de 1’autorisation était réputé accompli. C’est ce qui a pu laisser dire a certains
spécialistes que le tiers disposait d’un délai de quatre mois pour contester une autorisation
d’urbanisme®?. Cependant, cette affirmation n’était pas tout a fait exacte juridiquement. En
vérité, le délai contentieux restait bel et bien de deux mois, mais ne commengait a courir qu’a
la fin de la période continue d’affichage de deux mois™". Ainsi, un recours intenté par un tiers
durant cette période d’affichage devait étre jugé irrecevable car trop hatif. Toutefois, dire que
le tiers disposait de quatre mois était sans doute « un raccourci [juridique] commode »**,
correspondant bien plus a la réalité, puisque le tiers pouvait ainsi préparer son recours pendant
ladite période d’affichage, pour ensuite le déposer devant le juge une fois le délai contentieux
effectivement ouvert. Bien évidemment, face a une volonté accrue de sécurisation des
autorisations d’urbanisme, cette période de quatre mois a été jugée bien trop « longue » pour
les acteurs de I"urbanisme®”. Le décret du 5 janvier 2007 est ainsi venu confirmer le point de
départ du délai contentieux, fixé au début et non a la fin de la période d’affichage, procédant
alors & « I’alignement »*° du délai contentieux sur le délai d’affichage, et réduisant par 1a

méme « la vulnérabilité contentieuse »>°’ des autorisations d’urbanisme.

Formuler alors une proposition visant a 1’instauration d’un délai spécial en contentieux
des autorisations d’urbanisme peut détonner, des lors que la spécialisation de I’office du juge
en la matiere vise globalement a restreindre la 1égalité administrative au profit de la sécurité
juridique. Or, opter pour une non-spécialisation du délai contentieux s’inscrit parfaitement

dans cette logique. En effet, concernant le délai contentieux, le droit commun répond

1 C.E., 11 mai 1977, Rec. p. 209.

292 CHARLES (H.), comm. sous T.A. Lyon, 7 juin 1990, Comité d’intérét local de Champvert, D., 1991,
II-Jurisprudence, pp. 11-12 (p. 11) ; CHAPUISAT (J.), Le droit de I'urbanisme, P.U.F, 1983, 17 édition, p. 55 ;
JACQUOT (H.), Droit de I'urbanisme, Dalloz, 1987, 17 édition, p. 427.

293 Drailleurs, des rectifications ont été apportées, par certains auteurs, dans les rééditions d’ouvrages
généraux : v., par exemple, CHAPUISAT (J.), Droit de l'urbanisme, P.U.F., 1999, 5% &dition, p. 53.

294 CHARLES (H.), op. cit., p. 11.

295 « Note technique relative a I’information du public, aux délais de recours et a la procédure
administrative non contentieuse en matiere d’autorisation d’occupation des sols», in Urbanisme et
environnement, CHARLES (H.) et HOCREITERE (P.) dir., op. cit., p. 551.

296 NICOUD (F.), Du contentieux administratif de |'urbanisme. Etude visant a préciser la fonction du
contentieux de I'urbanisme dans I’évolution du droit du contentieux administratif général, op. cit., p. 70.

297 JACQUOT (H.), PRIET (F.) et MARIE (8S.), Droit de | 'urbanisme, op. cit., p. 1266.
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parfaitement a cette volonté de sécurisation des titulaires d’autorisations d’urbanisme.
Drailleurs, ce choix de délai est largement partagé en contentieux administratif étranger,

9 300 , . rq .
, et turc’, lesquels prévoient un délai

comme en témoignent les droits grec™”, italien®
contentieux de soixante jours.

Nous plaidons néanmoins en faveur d’un délai contentieux spécial, plus long que le
délai contentieux habituel, a 1’égard des tiers particuliers. Une telle solution dérogatoire
trouverait sa raison d’étre dans la volonté de rééquilibrer quelque peu la balance, qui penche
aujourd’hui en faveur des titulaires d’autorisations. On ne peut toutefois pas se fonder sur des
exemples étrangers sur ce point, si ce n’est le droit roumain, qui ouvre par principe un délai
contentieux de six mois au profit de tout requérant™'. Il va sans dire que I’instauration de ce
délai spécial renforcerait la spécialisation (déja consacrée) de I’office du juge des
autorisations d’urbanisme. Le contentieux de 1’exces de pouvoir comprend en effet peu de cas
dérogatoires au délai de droit commun’®®.

De méme, I’instauration du délai spécial renforcera le dédoublement de 1’office du
juge administratif de 1’'urbanisme. On aura ainsi I’application du délai de droit commun, sans
aucune exception en dehors du contentieux des autorisations d’urbanisme. Le délai répond ici
a son role classique : celui de permettre la contestation de tout acte de I’administration au nom
du principe de 1égalité, tout en assurant une certaine stabilité du droit en raison de 1’absence
de remise en cause indéfinie de ces actes™”".

Dans le cadre des autorisations d’urbanisme, la durée de ce délai spécial sera au
contraire déterminée en fonction de la qualité du requérant. Ainsi, la brieveté du délai de deux
mois ne saurait nuire a 1’accés au juge du destinataire de I’autorisation ou du refus
d’autorisation, puisqu’il a été informé immédiatement via la notification. Il en est de méme
pour une autorit¢ communale qui souhaiterait contester une autorisation délivrée sur son

territoire par le représentant de 1’Etat : le délai de deux mois ne nuira pas a son acces au juge,

% KOUTOUPA-RENGAKOS (E.), « Gréce, rapport national », in Le contentieux de !'urbanisme en
Europe, Les Cahiers du GRIDAUH, 2017, n° 30, pp. 235-247 (p. 241).

2% STELLA RICHTER (P.) e¢ AMOROSINO (S.), «Italie, rapport national », in Le contentieux de
["'urbanisme en Europe, op. cit., pp. 249-256 (p. 253).

300 ACIMUZ (B.) et AKSOYLU (0), « Turquie, rapport national », in Le contentieux de ['urbanisme en
Europe, op. cit., pp. 373-394 (p. 383).

301 DUTU (A.), « Roumanie, rapport national », in Le contentieux de ['urbanisme en Europe, op. cit., pp.
309-310.
302 Il existe des délais spéciaux en contentieux d’obligation de quitter le territoire francais (v. BLANCO
(F.), Contentieux administratif, P.U.F, 2019, pp. 529-530).

303 ODENT (R.), Contentieux administratif, Dalloz, 2007, réed., tome I, p. 821.
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dés lors qu’elle a été directement informée par I’affichage en mairie de 1’acte®®. S’agissant
des tiers particuliers, ces derniers n’ont pas nécessairement un acces direct a 1’acte, ce qui
justifie I’instauration d’un délai de recours plus long a leur égard. A titre d’illustration, en
contentieux environnemental, le tiers dispose d’un délai de quatre mois pour former son

395 Un délai contentieux

recours a compter de 1’affichage ou de la publication de I’autorisation
« compréhensif »** lui a ainsi été offert, car il n’a connaissance de I’autorisation que par son
affichage en mairie ou par sa publication électronique®”’. Le délai contentieux tient également
compte dans ce cas précis d’une troisieme donnée, a savoir la situation du requérant et les
contraintes pratiques auxquelles il doit faire face pour avoir accés a 1’acte®®®. 1l est vrai qu’en
contentieux des autorisations, le tiers a connaissance de 1’acte a travers son affichage sur le
terrain. Il dispose donc d’un acceés bien plus direct par rapport a celui-ci dont dispose le tiers a
I’égard d’une autorisation environnementale.

Toutefois, instaurer une « variabilité »% du délai contentieux en matiére
d’autorisations d’urbanisme reste une piste intéressante et envisageable, afin de simplifier
quelque peu les conditions de déclenchement du délai contentieux. L’idée serait alors la
suivante : plutot que d’exiger une continuité de 1’affichage pour faire déclencher le délai de
recours, le seul affichage de 1’autorisation devrait suffire a le faire déclencher a 1’égard des
tiers. En contrepartie, et afin de tenir compte des contraintes pratiques, ces mémes tiers
devraient disposer d’un délai plus long — par exemple, un délai de quatre mois — afin de
déposer leur recours. Le contentieux des autorisations d’urbanisme se « démarquerait » ainsi
encore plus du contentieux classique de 1’exces de pouvoir, en ce que les délais contentieux
prendraient « davantage en considération le requérant »*'°.

Il reste que ce requérant est quand méme pris en considération en contentieux des
autorisations d’urbanisme. Il est en effet toujours loisible aux tiers d’intenter un recours
contentieux contre toute autorisation d’urbanisme prise en exécution d’une décision

juridictionnelle.

04 C.E., 9 mars 2016, Commune de Chapet, Rec. tables p. 996 ; B.J.D.U., 2016, n° 3, pp. 228-231,
conclusions Decout-Paolini.

305 Selon I’article R. 181-50 du code de I’environnement.

306 LEPETIT-COLLIN (H.), Recherches sur le plein contentieux objectif, op. cit., p. 252.

307 Selon I’article R. 181-50 du code de I’environnement.

308 LEPETIT-COLLIN (H.), op. cit., p. 252.

309 Ibid., p. 251.

310 Pour reprendre la formule utilisée par Hélene Lepetit-Collin a propos du caractére dérogatoire du délai
contentieux en plein contentieux objectif (Recherches sur le plein contentieux objectif, op. cit., p. 253).
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§2: Le re-déclenchement spécifique du délai d’action a ['égard des autorisations
d’urbanisme prises en exécution de décisions juridictionnelles

L’obtention d’une autorisation d’urbanisme en exécution d’une instance
juridictionnelle ne la préserve pas définitivement, comme on pourrait le croire, de tout recours
contentieux de la part des tiers. Tel est le cas précisément a I’égard de 1’autorisation
d’urbanisme délivrée sur injonction du juge suite a 1’annulation d’un refus d’autorisation, ou
encore a I’égard de la mesure d’urbanisme dite de régularisation.

Il ne fait guere de doute que ces décisions d’urbanisme, méme prises en exécution
d’une décision juridictionnelle, présentent un caractére créateur de droits. Elles restent
toutefois assorties d’une condition : leur confirmation dans une décision juridictionnelle
ultérieure’. Comme cela a été souligné, la « présence de [cette] condition n’est pas de nature
[pour autant] a affecter le caractére créateur de droit de la décision qui s’en trouve
assortie »° 2. Toutefois, si une décision juridictionnelle ultérieure venait a remettre en cause
cette décision d’urbanisme, celle-ci devra disparaitre, selon des regles particulicres.
L’administration compétente pourra effectivement procéder a son abrogation a toute
époque’"?, « sans que cette spécificité ne compromette son caractére créateur de droit »°'*.

Il est toutefois nécessaire de se préoccuper, surtout dans un contentieux triangulaire
comme le contentieux des autorisations d’urbanisme, du droit au recours des tiers. Des tiers,
bien qu’absents lors de I’instance relative a la décision initiale, peuvent en effet décider
ultérieurement de s’engager dans la bataille judiciaire. La justification d’une telle action en
justice est évidemment toute trouvée : la décision d’urbanisme prise en exécution d’une
décision juridictionnelle emporte, par son caractére créateur de droits, des conséquences sur la
situation de ces tiers. Aussi, il est nécessaire de prévoir pour ces décisions d’urbanisme
conditionnelles la possibilité pour les tiers de former des recours juridictionnels a I’encontre
de ces dernieres. Ce faisant, «la purge des recours des tiers » apparait « juridiquement

impossible »°".

3 C.E., 19 décembre 2014, Ministre des Finances c/ Société H&M Hennes et Mauritz SARL, Rec. p. 408 ;
A.J.D.A., 2015, pp. 345-348, conclusions Bretonneau.

312 GALLO (C.), La décision conditionnelle en droit administratif frangais, Dalloz, 2019, p. 350.

313 C.E., 19 décembre 2014, Ministre des Finances c/ Société H&M Hennes et Mauritz SARL, précité.

3 GALLO (C.), op. cit., p. 350.

35 Selon la formule de Damien Dutrieux (« Un permis définitif : leurre ou certitude ? », op. cit., p. 831).
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La premiere hypothése concerne le cas de 1’autorisation délivrée sur injonction du juge
administratif, aprés annulation du refus d’autorisation’'. Tous les tiers peuvent ainsi contester
cette autorisation d’urbanisme initiale a compter de son affichage sur le terrain, selon les
conditions présentées précédemment. Une telle (ré)ouverture des délais contentieux n’est pas
en soi novatrice en contentieux de I’urbanisme. Le Conseil d’Etat avait en effet déja statué¢ en
ce sens dans le cas d’une annulation de la décision de retrait d’une autorisation de
construire®'’. Puisque, dans cette derniére hypothése, le caractére rétroactif de I’annulation a
pour effet de remettre en vigueur 1’autorisation, celle-ci peut donc faire I’objet, selon le
Conseil d’Etat, d’un recours contentieux a compter de 1’accomplissement des modalités de
son affichage. L’ouverture jurisprudentielle de tels recours contentieux est sans conteste une
garantie offerte au profit de tout tiers a I’autorisation.

L’obligation pour ce tiers de rouvrir une instance contentieuse spécifiquement a
I’encontre de I’autorisation d’urbanisme s’explique, en revanche, par le caractére administratif

318 En effet, que

de l’autorisation prise en exécution d’une décision juridictionnelle
I’autorisation soit devenue a nouveau exécutoire suite a I’annulation de son retrait, ou que
I’autorisation soit délivrée sur injonction du juge, elle présente formellement et
matériellement les caractéristiques d’une décision administrative. L’autorisation d’urbanisme
présenterait un caracteére juridictionnel si elle était délivrée par le juge administratif lui-
méme>"’. Cest le cas, notamment, en plein contentieux environnemental, ou, aprés avoir
annulé la décision de refus d’accorder une autorisation environnementale, le juge décide de se
substituer a ’administration et délivre 1’autorisation®”’. Un tiers, totalement « étranger au
recours exercé contre le refus »°>', pourra toujours contester I’autorisation ultérieurement

délivrée. Les modalités de son recours différeront par contre selon la nature de 1’autorisation.

Face a une autorisation juridictionnelle, le tiers formulera plutot une tierce-opposition contre

316 C.E., 12 octobre 2018, Société Néoen, Rec. tables pp. 534, 845 ; B.J.D.U., 2019, n° 1, pp. 59-62,
conclusions Odinet.

M C.E., 6 avril 2007, Chabran, Rec. tables pp. 671, 1000, 1028, 1130.

38 V. EVEILLARD (G.), « La nature des actes administratifs pris en exécution d’une décision de justice au
regard de la distinction entre les actes créateurs de droits et les actes non créateurs de droits », note sous C.E., 19
décembre 2014, Ministre des Finances c/ Société H&M Hennes et Mauritz SARL, Dr. Adm., 2015, n® 5, comm.
n° 31, pp. 27-30.

319 C.E., Avis, 29 mai 2015, Association Nonant Environnement, Rec. p. 172, conclusions Von Coester.

320 C.E., Avis, 29 mai 2015, Association Nonant Environnement, précité.

32 LESQUEN (X. De), « Dans quelle mesure I’autorité de chose jugée qui s’attache a 1’annulation d’un
refus de permis limite-t-elle la possibilité pour les tiers de contester le permis ultérieurement délivré ? », note
sous C.E., 12 octobre 2018, Societe Néoen, B.J.D.U., 2019, n° 1, p. 62.
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le jugement I’ayant délivrée**”. Son recours devra dés lors répondre aux conditions de
I’intervention d’une partie au procés administratif®>. A cette occasion, il pourra contester les
motifs d’annulation du refus retenus par le juge. Face a une autorisation administrative, le
tiers devra former un recours contre 1’autorisation d’urbanisme devant le tribunal compétent.
Ce recours répondra alors aux conditions traditionnelles et spéciales des recours
urbanistiques. Ce tiers ne sera toutefois pas recevable a contester a nouveau la décision

324

initiale de refus™”. La décision d’annulation du refus étant revétue de ’autorité de chose

jugée, il est impossible pour ce tiers « de rouvrir les questions contentieuses qui ont été

tranchées par le tribunal »*>°.

La seconde hypothese réside dans la possibilité reconnue a tout tiers de pouvoir
contester les mesures de régularisation délivrées sur demande du juge, soit postérieurement a
I’instance juridictionnelle (selon le procédé d’annulation partielle conditionnée de ’article L.
600-5 du code de I’'urbanisme), soit en cours d’instance juridictionnelle (selon le procédé de
sursis-a-statuer de 1’article L. 600-5-1 du code de I’urbanisme), afin de rétablir la Iégalité de
I’autorisation d’urbanisme initiale, objet du litige.

A nouveau, une mesure de régularisation présente nécessairement un caractére
administratif, puisqu’elle est délivrée par I’autorité habituellement compétente en maticre
d’urbanisme et non par le juge. Cette mesure de régularisation est, dés lors, susceptible de
recours, mais, puisqu’elle est destinée a mettre un terme au litige qui est en cours contre
’autorisation d’urbanisme initiale, sa contestation juridictionnelle doit se faire dans le cadre
de la méme instance. Cette solution, dégagée par la voie jurisprudentielle’®, est désormais
reprise a I’article L. 600-5-2 du code de I’'urbanisme. Cette obligation de contester la mesure
de régularisation dans le cadre de la méme instance que celle ayant donné lieu a I’autorisation

initiale se comprend aisément pour le requérant initial, au regard de considérations liées a une

322 VON COESTER (S.), «Recours des tiers contre les autorisations délivrées par le juge: un

aménagement des conditions de recevabilité de la tierce opposition », conclusions sur C.E., Avis, 29 mai 2015,
Association Nonant Environnement, B.D.E.I., 1 septembre 2015, n° 59, pp. 5-8 (pp. 6-7).

323 Selon I’article R. 832-1 du code de justice administrative, « toute personne peut former tierce opposition
a une décision juridictionnelle », dés lors qu’elle « préjudicie a ses droits ». Le Conseil d’Etat impose cependant
au tiers qu’il justifie seulement d’un « intérét suffisant eu égard a la nature et I’objet du litige » pour étre admis a
intervenir a 1’instance (C.E., Section, 25 juillet 2013, Office frangais de protection des réfugiés et apatrides, Rec.
p. 224 ; C.E., Avis, 29 mai 2015, Association Nonant Environnement, précité).

2 LESQUEN (X. De), op. cit., p. 62. Afin de contester la décision de refus, le tiers aurait dii intervenir a
I’instance « au soutien de 1’autorité administrative qui défend la 1égalité de son refus » (Zbid.). Il devra également
justifier « d’un intérét suffisant au maintien du jugement » d’annulation (C.A.A. Douai, 29 décembre 2020, req.
n° 19DA00520).

325 LESQUEN (X. De), op. cit., p. 62.

326 C.E., 19 juin 2017, Syndicat des copropriétaires de la résidence Butte Stendhal, Rec. tables p. 856 ;
B.J.D.U., 2017,n° 5, pp. 306-315, conclusions Bretonneau.
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bonne administration de la justice et a une meilleure sécurité juridique au profit du titulaire de
I’autorisation. Le Conseil d’Etat a toutefois précisé, dans le cadre de 1’article L. 600-5, que ce
dispositif de D’article L. 600-5-2 s’applique également a I’égard des tiers, qui étaient
jusqu’alors étrangers au litige initial®>’. Ainsi, puisque la contestation de la mesure de
régularisation doit se faire dans le cadre de la méme instance, le tiers devra donc porter son
recours, non devant le tribunal administratif, mais devant la Cour administrative d’appel, qui
est celle compétente en premier ressort pour statuer sur la légalité de cette mesure™. Le
Conseil d’Etat n’a pas toutefois précisé les conditions de ce recours formé par les tiers.
Cependant, le Conseil d’Etat a déja précisé que le délai de recours & I’encontre de
I’autorisation de construire, délivrée dans le cadre du délai d’appel a ’encontre d’un jugement
annulant la premiére autorisation, ne courait qu’a compter de [’accomplissement des
formalités de publicité®*’. 1l devrait donc en étre de méme pour ’autorisation délivrée aprés
I’instance juridictionnelle, selon les modalités de 1’article L. 600-5.

Cette solution dégagée dans le cadre de I’article L. 600-5 du code de I’urbanisme peut
inspirer celle a adopter dans le cadre de I’article L. 600-5-1 du méme code. En application de
ce dernier, la mesure de régularisation est délivrée en cours d’instance juridictionnelle apres
que le juge administratif a décidé de surseoir a statuer a des fins de régularisation de
’autorisation initiale. A nouveau, selon Darticle L. 600-5-2 du code de ’urbanisme, le
requérant doit contester la mesure de régularisation dans le cadre de cette méme instance™,
sans condition de délai®'. Ainsi, lors de la reprise d’instance, le requérant initial peut
contester la régularisation de I’irrégularité initialement relevée, mais aussi soulever tous
moyens a 1’encontre de cette mesure. Il va sans dire que des tiers peuvent également contester

, . : A 332
cette mesure de régularisation, toujours dans le cadre de cette méme instance™”. Concernant

327 C.E., Section, 15 février 2019, Commune de Cogolin, Rec. p. 26, conclusions Dutheillet De Lamothe ;

C.A.A. Marseille, 10 juin 2021, req. n° 19MA02267.

328 Il en est ainsi en application de I’article R. 345-1 du code de justice administrative, selon lequel une
cour administrative d’appel compétente en premier ressort «est également compétente pour connaitre de
conclusions connexes relevant normalement de la compétence de premier ressort d’un tribunal administratif »
(C.E., Section, 15 février 2019, Commune de Cogolin, précité).

329 C.E., 15 novembre 2000, Association de sauvegarde du site de Courcourt, Rec. p. 516 ; B.J.D.U., 2001,
n° 5, pp. 375-379, conclusions Olson.

} Selon une solution antérieure a 1’entrée en vigueur de 1’article L. 600-5-2 du code de I’'urbanisme : C.E.,
Avis, 18 juin 2014, SCI Mounou et autres et Société Batimalo et autre, Rec. p. 163, conclusions De Lesquen.

V., également : C.E., 5 février 2021, M. et Mme Boissery, Rec. tables pp. 588, 978, 981, 982, 984 ; B.J.D.U.,
2021, n° 3, pp. 195-199 : le requérant doit contester la mesure de régularisation dans le cadre de la méme
instance, quand bien méme il aurait formé un appel contre le jugement avant-dire droit qui a sursis a statuer en
vue de permettre la régularisation de 1’autorisation initiale.

31 C.E., 16 février 2022, Ministre de la Cohésion des territoires et des relations avec les collectivités
territoriales ¢/ Association « Eoliennes s’en nait trop », a paraitre aux tables ; B.J.D.U., 2022, n° 3, pp. 217-222,
conclusions Hoynck.

332 Le juge saisi pourra procéder a une jonction des requétes.
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les modalités de déclenchement du délai de recours, le Conseil d’Etat a seulement réglé le cas
des autorisations d’urbanisme délivrées, en cours d’instance sur demande du pétitionnaire,
pour régulariser 1’autorisation initiale®>>. On peut néanmoins envisager qu’une telle solution
soit transposable au dispositif de 1’article L. 600-5-1 du code de I’urbanisme. Le Conseil
d’Etat a ainsi considéré que, pour le requérant initial, le délai de recours a I’encontre de cette
nouvelle autorisation doit se déclencher a compter de la plus tardive des dates entre «le
premier jour de 1’affichage sur le terrain et la notification de 1’autorisation nouvelle »***. La
notification de la nouvelle autorisation est en effet exigée afin de respecter le principe du
contradictoire propre a I’instance a laquelle le requérant participe et qui est toujours en cours.
S’agissant des autres tiers, le Conseil d’Etat ne fait déclencher le délai de recours qu’a
compter de I’accomplissement des formalités d’affichage de la nouvelle autorisation, selon les
modalités prévues a I’article R. 600-2 du code de I"urbanisme’*”.

Ces hypotheses d’ouvertures jurisprudentielles du prétoire du juge administratif
démontrent, au final, que le caractére définitif de l’autorisation d’urbanisme n’est bien
souvent qu’un « leurre »*°°. Méme délivrée aprés ou au cours d’une instance juridictionnelle,
’autorisation d’urbanisme dont dispose son titulaire reste toujours contestable pour les tiers. I1
n’en demeure pas moins que le droit de 1’urbanisme comprend dans le méme temps des
dispositifs spécifiques de forclusion afin d’encadrer temporellement les actions contentieuses
des tiers relatives aux autorisations d’urbanisme, permettant par 1a méme leur éviction des

prétoires.

SECTION II : LES FORCLUSIONS PARTICULIERES DES ACTIONS
CONTENTIEUSES RELATIVES AUX AUTORISATIONS D’URBANISME

7

2 r J4 r : r 1 33
De manicre générale, les «délais de procédure sont d’ordre public »'. Leur

expiration constitue alors une irrecevabilité que le juge administratif a [’obligation

8

juridictionnelle de soulever d’office’™®. Le contentieux administratif de 'urbanisme ne

présente guere d’originalité face a cette régle de procédure contenticuse générale.

33 V. C.E., Ass., 23 mars 1973, Compagnie d’assurance L’Union, Rec. p. 251 ; R.D.I., 1973, pp. 1763-
1774, conclusions Bertrand ; C.E., 25 mai 2005, Commune de Banon, précité ; C.E., 23 mai 2011, Paris Habitat
OPH et Ville de Paris, Rec. tables p. 1069 ; B.J.D.U., 2011, n° 3, pp. 232-237, conclusions Landais.

34 SOLER-COUTEAUX (P.), « Le délai de recours contre un permis nouveau ou un permis modificatif
délivré en cours d’instance démarre a compter de son affichage et de sa notification », note sous C.E., 23 mai
2011, Paris Habitat OPH et Ville de Paris, R.D.1I., 2011, pp. 466-467 (p. 467).

335 C.E., 23 mai 2011, Paris Habitat OPH et Ville de Paris, précité.

336 DUTRIEUX (D.), « Un permis définitif : leurre ou certitude ? », op. cit., p. 828.

337 C.E., 19 juillet 1939, Election du maire d’Aston, Rec. p. 622.

338 CIAUDO (A.), L’irrecevabilité en contentieux administratif fran¢ais, L’Harmattan, 2009, pp. 134-136.
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Méme le tout récent dispositif de 1’article R. 600-7 du code de I'urbanisme, lequel
instaure un certificat de non-recours des autorisations d’urbanisme, ne change évidemment
pas la donne. Dispositif directement inspiré de la procédure civile™, ce dernier permet a
« toute personne intéressée » de demander au greffe de la juridiction administrative que lui
soit délivré « un document attestant de 1’absence de recours contentieux ». Son objectif était
pourtant clairement affiché : il s’agissait en effet de « permettre de déterminer plus facilement
si une autorisation de construire est définitive et de pallier les limites de la formalité de
notification des recours »**. Le dispositif peut apparaitre finalement assez décevant car qu’il
permet seulement d’attester « de 1’absence, a une date donnée, de recours intenté contre une

décision, mais non du caractére définitif d’une autorisation »°*'.
9

II ne peut en aller
différemment, puisque seul 1’écoulement des délais contentieux ou un jugement passé en
force de chose jugée permettra I’acquisition définitive des droits rattachés a I’autorisation’*.
Les regles de procédure contentieuse trouvent néanmoins des aménagements
spécifiques en contentieux des autorisations d’urbanisme. En effet, afin de ne pas trop ralentir
les projets d’aménagement, le droit de I’urbanisme comprend deux dispositifs spécifiques de
forclusion des requétes. Le premier concerne les requétes en référé-suspension (§1), le second

concerne les requétes en annulation (§2).
§1 : Le dispositif spécial d’extinction des requétes en référé-suspension

L’article L. 600-3 du code de I'urbanisme’* introduit une condition de recevabilité
temporelle inédite : aucune requéte en référé-suspension ne peut assortir un recours dirigé
contre une autorisation d’urbanisme passé le délai de cristallisation des moyens soulevés
devant le juge de premier ressort. Le législateur ajoute ici une condition de recevabilité

« autonome »* des conditions générales de recevabilité du référé-suspension.

339 Selon I’article 505 du code de procédure civile.

340 MAUGUE (C.) et BARROIS DE SARIGNY (C.), «2018 : une nouvelle étape de la spécificité du
contentieux de 1'urbanisme », in Les nouvelles dispositions sur ['urbanisme et le logement (dossier), R.F.D.A.,
2018, pp- 33-43 (p. 43).

341

Ibid.
2 YANNAKOPOULOS (C.), La notion de droits acquis en droit administratif francais, L.G.D.J., 1997,
pp- 98-100.

V. sur ce point concernant le certificat de non-appel prévu a I’article 505 du code de procédure civile : Cass. Civ.
1, 28 février 2018, req. n° 16-20572, non publi¢ au Bulletin : « le jugement avait été signifié a « I’intéressé et
avait acquis force de chose jugée a I’expiration des délais de recours, ce qui ne pouvait résulter de la seule
mention du certificat de non-appel, la cour d’appel a violé les textes susvisés ».

3 Modifi¢ par la loi n° 2018-1021 du 23 novembre 2018 portant Evolution du logement, de
I’aménagement et du numérique, J.O., 24 novembre 2018, texte n°1.

S FRIEDRICH (C.), « Eclairage sur la recevabilité d’un référé-suspension en matiére d’urbanisme », note
sous C.E., 6 octobre 2021, Mme Maillard et autres, J.C.P., 18 octobre 2021, éd. G., comm. n°® 1105, pp. 1920-
1921 (p. 1921).
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Cette spécificité de la procédure de référé-suspension a bien de quoi surprendre. En
effet, en déposant une demande de référé-suspension, le requérant cherche essentiellement a
éviter toutes « atteintes portées a I’état des lieux »**°. Aussi, un régime spécial de référé-
suspension est instaur¢ en vue de «faciliter » le prononcé de la suspension des
autorisations>*®. Pour cela, la condition de recevabilité tenant & ’urgence de la suspension est
alors présumée satisfaite™”’, sauf si « au regard des circonstances particuliéres de ’espéce,
(...) des éléments précis sont de nature & renverser la présomption d’urgence »***. A défaut, le
juge doit faire droit a la demande de suspension, & la condition qu’un moyen invoqué soit
propre a créer, en 1’état de I’instruction, un doute quant a la 1égalité de 1’acte.

Le législateur vient ainsi apporter une « importante restriction temporelle au référé-
suspension »*, et celle-ci n’est pas sans conséquence contentieuse. En effet, jusqu’a présent,
la demande en référé-suspension n’était assortie d’aucun délai, celle-ci étant une simple action
accessoire a un recours contentieux au fond. Le juge n’appréciera pas le bien-fondé d’une
demande de suspension des lors que le recours au fond a été déposé en dehors du délai
contentieux. Par Dl’article L. 600-3 du code de l’urbanisme, ’action en référé-suspension
présente désormais un certain caractére autonome, en ce qu’elle est assortie d’un délai
contentieux propre. C’est alors que, compte tenu de Dl’article L. 600-3, le juge déclarera
irrecevable toute demande de suspension déposée au stade de I’appel®™, ou déposée aprés
I’expiration du délai fixé pour la cristallisation des moyens par le premier juge™'. Sur ce
point, le recours en référé-suspension présente une caractéristique d’un recours au fond : ils
comportent tous deux une « date limite »*>.

Le recours en référé-suspension est ainsi enserré dans le temps en raison de la finalité

propre qu’il poursuit. Les auteurs du rapport Maugiié, qui ont proposé cette évolution

s JACQUOT (H.), PRIET (F.), MARIE (8S.), Droit de l'urbanisme, op. cit., p. 1358.

346 Ibid., p. 1372.

S Cette présomption d’urgence, d’origine prétorienne (C.E., 27 juillet 2001, Commune de Meudon, Rec.
tables p. 1115) est désormais codifiée a I’article L. 600-3 du code de I'urbanisme dans sa version issue de la loi
dite ELAN du 23 novembre 2018.

348 C.E., 26 mai 2021, M. Frangi et autres, Rec. tables pp. 842, 843, 846, 847, 981 ; B.J.D.U., 2021, n° 4,
pp- 291-294, conclusions Hoynck.

49 POULET (F.), «La présomption d’urgence dans le référé-suspension contre une autorisation
d’urbanisme a-t-elle un caractére irréfragable ? Le juge des référés qui a communiqué, aprés la cloture de
I’instruction, le mémoire d’une partie et procédé ainsi a sa réouverture peut-il rendre immédiatement son
ordonnance ? », note sous C.E., 26 mai 2021, M. Frangi et autres, B.J.D.U., 2021, n° 4, pp. 294-296 (p. 295).

320 C.E., 25 septembre 2019, Commune de Fosses, Rec tables pp. 913, 1076 ; B.J.D.U., 2019, n°6, pp. 410-
414, conclusions Decout-Paolini.

351 C.E., 6 octobre 2021, Mme Maillard et autres, Rec. tables pp. 843, 978, 980 ; B.J.C.L., octobre 2021, n°
10, pp. 716-719, conclusions Ranquet.

352 LESQUEN (X. De), « Quelles sont les conditions d’entrée en vigueur du nouvel article L. 600-3 qui
limite dans le temps la possibilit¢é de former un référé-suspension ? », note sous C.E., 25 septembre 2019,
Commune de Fosses, B.J.D.U., 2019, n°6, pp. 414-415 (p. 414).
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3 D’un coté, le requérant gagne « au dialogue

législative, ont largement insisté sur ce point
que permet la procédure de référé, avec le juge, mais aussi avec les autres parties a la
procédure, que sont le pétitionnaire et [’autorité administrative qui a délivré
I’autorisation »*>*. De Dautre, le bénéficiaire de I’autorisation gagne a obtenir un examen
(provisoire) de la légalité de son autorisation®. Il pourra envisager, le cas échéant, la
régularisation de celle-ci, en amont du recours au fond. Ainsi, pour étre une action « efficace
et utile », le recours en référé-suspension doit étre a la fois « aisé a exercer » et « enserré dans
un délai » : il permet alors d’obtenir rapidement un premier examen de la 1égalité de I’acte,
sans ralentir a I’excés la réalisation du projet autorisé>>°.

Le recours en annulation, qui est le recours au fond, est lui aussi enserré dans un délai.
Ce recours poursuit une autre finalité: celle de permettre un examen de la 1égalité de
I’autorisation qui bénéficiera de 1’autorité de chose jugée, sans empécher a 1’exces la
réalisation du projet autorisé. Il nous faut voir a présent les dispositifs spécifiques de

forclusion des requétes en annulation formées contre les autorisations d’urbanisme.

§2 : Les dispositifs spéciaux d’extinction des requétes en annulation

La sécurisation des autorisations impose que 1’on ne puisse plus remettre en cause
indéfiniment les situations juridiquement créées, faute pour le délai de droit commun d’avoir
commence a courir. C’est alors qu’au méme titre qu’il existe une prescription administrative,
afin de considérer comme réguliére toute construction, passé un certain délai aprés son
achévement®’, Iarticle R. 600-3 du code de I'urbanisme instaure quant a lui un dispositif de
forclusion, selon lequel, a I’expiration d’un certain délai, il est impossible pour tout requérant
de demander au juge administratif 1’annulation de I’autorisation. Bien que 1’objectif de ce
dispositif réglementaire soit de s’assurer de la fermeture du prétoire, il ne s’avere pas étre,

dans la pratique juridictionnelle, un dispositif satisfaisant (A).

353 Proposition pour un contentieux des autorisations d’urbanisme plus rapide et plus efficace, rapport

présenté par le groupe de travail présidé par Christine Maugii¢, 11 janvier 2018, 74 pages, pp. 13-15 (pagination
internet).

34 Ibid., p. 13.

33 Ibid.

3%6 1bid., p. 14. Les auteurs du rapport sont également a I’origine d’une autre évolution, aujourd’hui
généralisée en contentieux administratif (a 1’article R. 612-5-2 du code de justice administrative). Il s’agit de
« I’obligation pour le requérant dont la demande en référé a été rejetée pour défaut de moyen propre a créer un
doute sérieux quant a la 1égalité de 1’acte de confirmer le maintien de son recours pour exces de pouvoir, a peine
de désistement d’office » (ibid.). Par un tel régime juridique, le référé-suspension apparait bien moins comme
une simple action accessoire a un recours au fond.

397 Selon I’article L. 421-9 du code de 1’'urbanisme.
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Il nous faut alors revenir vers les régles contentieuses générales, et plus précisément
r S \ r 358 . r

vers celles découlant de la décision treés remarquée Czabaj . Une telle solution présente sans
conteste « un effet d’éviction », en ce que le juge administratif accepte prétoriennement de
f e ) s . S i 359 q:
ermer les portes de son prétoire alors qu’elles étaient jusqu’a présent ouvertes™ . Bien
¢videmment, le contentieux des autorisations d’urbanisme ne va pas rester hermétique a un
dispositif aussi sécuritaire. C’est ainsi que I’on aboutit a une situation quelque peu inédite, en
ce que le dispositif de droit commun va se combiner avec les spécificités du droit de

I’urbanisme, afin d’assurer 1’éviction des requétes relatives aux autorisations d’urbanisme (B).

A. L’article R. 600-3 du code de I’urbanisme : un dispositif spécial relativement

efficace pour mettre fin a ’action contentieuse

La vulnérabilité contentieuse des autorisations d’urbanisme n’est plus a démontrer,
tant il peut s’avérer délicat parfois de déterminer le point de départ du délai contentieux au
regard des modalités du dispositif de ’article R. 600-2 du code de I’urbanisme. C’est pour
cela que le dispositif de 1’article R. 600-3 du code de I’'urbanisme instaure un mécanisme
spécifique de forclusion, en ce qu’il interdit toute action contentieuse passée un délai de six
mois « 4 compter de ’achévement de la construction et de I’aménagement »*®. La finalité
d’un tel dispositif est aisée a établir : il s’agit de pouvoir évincer les recours contentieux de
tiers lorsque le délai de recours n’a pas pu courir a leur encontre. D’ailleurs, le passage récent
d’un délai d’un an a un délai de six mois démontre trés clairement cette volonté des pouvoirs

. , . . . . . 361
publics de sécuriser au plus vite les autorisations d’urbanisme™".

358 C.E., Ass., 13 juillet 2016, Czabaj, précité.

359 POULET (F.), « La prévention par I’éviction du litige », in Vers un juge administratif préventif ?, actes
du colloque organisé par I’Université de Bretagne-Sud le 1% avril 2021, J.C.P., 26 avril 2021, éd. A., comm.
2139, pp. 19-22 (p. 20).

360 Créé par le décret n° 2007-18 du 5 janvier 2007 pris pour I’application de I’ordonnance n°® 2005-1527
du 8 décembre 2005 relative au permis de construire et aux autorisations d urbanisme, J.O., 6 janvier 2007, texte
n°® 12,

Il est a noter que le rapport Pelletier a fortement inspiré les dispositions de 1’article R. 600-3 du code de
I’urbanisme. 11 y était en effet préconisé, dans le cadre d’une action civile en démolition engagée par un tiers, de
rendre impossible toute exception d’illégalité a I’encontre de permis de construire au-dela d’un délai d’un an a
compter de I’achévement des travaux. Il s’agissait bien 1a d’un dispositif de forclusion limité aux seuls recours
par voie d’exception (v. Propositions pour une meilleure sécurité juridique des autorisations d’urbanisme,
rapport présenté par le groupe de travail présidé par P. Pelletier, janvier 2005, 86 pages, p. 67 (pagination
internet)).

361 Décret n° 2018-617 du 17 juillet 2018 portant modification du code de justice administrative et du code
de I'urbanisme (parties réglementaires), J.O., 18 juillet 2018, texte n° 15.
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Néanmoins, nous doutons, tout comme le rapporteur public Cécile Barrois de Sarigny,
«de la pleine efficacité » du dispositif de ’article R. 600-3 du code de I’urbanisme pour
garantir a lui-seul «la sécurité juridique des autorisations d’urbanisme »**2. Deux séries
d’arguments corroborent cette affirmation.

La premicere est relative au champ d’application restreint de 1’article R. 600-3 du code
de I'urbanisme. Comme le rapporteur public 1’a relevé, les autorisations de démolir sont
exclues de ce dispositif°®. Mais sont également exclues toutes les décisions qui ne pourront
pas faire 1’objet d’une déclaration d’achévement, comme c’est le cas d’une « déclaration
préalable ayant (...) pour seul objet de diviser une parcelle pour en détacher un lot aux fins de
construire » **. Ainsi, a I’égard de ces décisions d’urbanisme exclues du dispositif de I’article
R. 600-3, le délai de recours contentieux courra de maniere perpétuelle, si les conditions
d’affichage prévues a I’article R. 600-2 du méme code ont ét¢ méconnues (sauf a appliquer au
requérant la théorie de la connaissance acquise).

Quant a la seconde série d’arguments, elle renvoie aux modalités d’application du
dispositif de ’article R. 600-3 du code de 1’urbanisme.

A lire de telles dispositions, le déclenchement du délai de six mois est plus
qu’incertain. En effet, ce délai de six mois ne commence a courir qu’a I’achévement de la
construction ou de I’aménagement. Or, cet achévement n’est établi qu’a la réception (en
mairie) de la déclaration d’achévement et de conformité des travaux>®.

Avant que ce systeme déclaratif soit instauré, I’état du droit antérieur était nettement
plus favorable au bénéficiaire de I’autorisation, puisque ce dernier pouvait prouver « par tous
moyens » I’achévement de son projet’®. Aussi, le juge administratif établissait la date
d’achévement de la construction ou de I’aménagement au regard d’éléments témoignant d’une
occupation des lieux par le bénéficiaire®®’.

Depuis que le code de I’'urbanisme lui impose de communiquer au maire de la
commune I’achévement de son projet, il est parfaitement logique que la forclusion de 1’action
en annulation a son encontre ne débute qu’a compter de cette déclaration. Est ainsi exclu tout

autre moyen prouvant I’achévement de la construction ou de I’aménagement’®®. En d’autres

362 BARROIS DE SARIGNY (C.), conclusions sur C.E., 9 novembre 2018, Valiére et autres, B.J.D.U.,
2019, n° 1, pp. 51-56 (p. 53).

363 Ibid., pp. 53-54.

364 C.A.A. Marseille, 30 janvier 2020, req. n° 19MA02968 et n° 19MA02991.

365 Prévue a I’article R. 462-1 du code de ’urbanisme.

366 Il en était ainsi concernant les constructions achevées avant le 1% octobre 2007 (C.E., 6 décembre 2013,
Mme Gouaty, Rec. tables p. 883 ; B.J.D.U., 2014, n° 1, pp. 59-63, conclusions Von Coester).

367 C.A.A. Marseille, 23 février 2012, req. n° 10MA01543.

368 C.E., 6 décembre 2013, Mme Gouaty, précité.
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termes, pour pouvoir bénéficier du dispositif de 1’article R. 600-3 du code de I'urbanisme, le
titulaire de I’autorisation se voit contraint de communiquer au juge administratif 1’avis de
réception que lui a fourni l'autorité communale, lorsque cette derniére a réceptionné sa
déclaration d’achévement et de conformité de travaux®®. Le requérant peut par ailleurs
toujours attester (par tous moyens) que les travaux ont été en réalit¢ achevés a une date
ultérieure a la date présumée d’achévement, dans 1’'unique but de reculer le délai de
forclusion®”".

Quoi qu’il en soit, en 1’absence de toute déclaration d’achévement, la tardiveté du
recours contentieux du tiers a ’encontre de I’autorisation ne pourra ni étre soulevée d’office
par le juge, ni faire ’objet d’une fin de non-recevoir de la part de son bénéficiaire®’.
Cependant, le fait que le bénéficiaire ne procéde pas, de maniere immédiate, a une déclaration
d’achévement n’est pas nécessairement dii & une négligence de sa part. En effet, il est tout a
fait concevable que, lorsque le recours contentieux d’un tiers se présente au prétoire du juge,
la construction ou I’aménagement soit suspendu, ou fasse 1’objet d’une demande de permis
modificatif, ou ne soit tout simplement pas encore achevé’’>. « En tout état de cause,
I’achévement des travaux peut intervenir longtemps aprés 1’octroi de I’autorisation »° ">, et, ce
faisant, sa vulnérabilité¢ contentieuse est a son paroxysme. D’une part, en effet, le délai
contentieux reste toujours ouvert a son encontre (les modalités de son affichage étant dans
notre cas méconnues) : il est des lors toujours possible de la remettre en cause. D’autre part, la
construction n’étant toujours pas achevée, I’hypothese de forclusion prévue a I’article R. 600-
3 du code de I'urbanisme ne pourra pas tre opposée a ce recours contentieux.

Alors que 1’objectif poursuivi par le dispositif de I’article R. 600-3 du code de
I’urbanisme est de sécuriser les constructions, en procédant a [’éviction des recours
contentieux des tiers, 1’application de ce dispositif spécial apparait décevante pour répondre a
cet objectif. Il convient d’ailleurs de s’interroger sur I’opportunité d’un tel dispositif spécial

en contentieux administratif des autorisations d’urbanisme, alors que les nouvelles régles

369 V., pour des illustrations : C.A.A. Douai, 13 octobre 2020, req. n° 19DA01243 ; C.A.A. Paris, 4 juillet
2019, req. n°® 17PA23181.

370 C.E., 6 décembre 2013, Mme Gouaty, précité.

i V., pour des illustrations : C.A.A. Marseille, 24 juin 2021, req. n® 19MA02339 (concernant un déféré
préfectoral) ; C.A.A. Bordeaux, 27 juin 2013, req. n° 11BX02356; C.A.A. Marseille, 27 septembre 2012,
10MA04041 ; C.A.A. Douai, 9 octobre 2014, req. n° 13DA01270.

7 Pour procéder a une déclaration d’achévement et de conformité des travaux, 1’achévement du projet doit
étre en principe « total », ou alors pour une « tranche » de travaux, ce qui correspond a une partie des travaux
fonctionnellement indépendante. De telles conditions peuvent ainsi expliquer qu’un laps de temps conséquent
puisse s’écouler entre 1’octroi de 1’autorisation initiale et I’achévement du projet (POLIZZI (F.), « L’achévement
des travaux », in Séminaire d’actualité animé par Etienne Fatome, GRIDAUH, 1 aott 2007, 7 pages et spéc. p.
2 (pagination internet)).

3 BARROIS DE SARIGNY (C.), conclusions précitées, op. cit., p. 54.
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contenticuses de droit commun récemment instaurées par la jurisprudence Czabaj '

paraissent comme étant bien plus efficaces pour remplir le méme objectif.

B. La relecture de la jurisprudence Czabaj : un dispositif jurisprudentiel spécial

plus efficace pour mettre fin a I’instance

. . . , . 375 r . :
L’instauration — au niveau réglementaire’> — d’un délai de recours constitue I’un des
premiers « points névralgiques ou s’équilibrent le principe de légalité¢ et la stabilité des

situations juridiques »°'°.

La stabilit¢ de D’action administrative a pu étre en effet
historiquement avancée afin de justifier I’exigence en droit positif d’un délai d’action
contentieuse®’’. Dans le cas précis d’un acte créateur de droits, la forclusion permettra
I’acquisition définitive des droits qui lui sont attachés. L acte serait, au contraire, exposé a une
insécurité juridique excessive si ’on venait a accorder a son destinataire ou a un tiers une

possibilité de recours infini.

374 C.E., Ass., 13 juillet 2016, Czabaj, Rec. p. 340 ; R.F.D.A., 2016, pp. 927-942, conclusions Henrard.

. Selon I’article R. 421-1 du code de justice administrative.

376 HENRARD (O.), « Le délai raisonnable de recours contre une décision individuelle irrégulierement
notifiée », conclusions sur C.E., Ass., 13 juillet 2016, Czabaj, R.F.D.A., 2016, pp. 927-942 (p. 927).

37 Historiquement, I’exigence d’un délai d’action en justice est apparue, dans le cadre de la justice retenue,
a Darticle 11 du décret 22 juillet 1806. Le Conseil d’Etat refusait pourtant, dans certaines espéces, de tenir
compte du caractére obligatoire de ce délai (v. C.E., 4 juin 1816, Oursin de Montchrevel, Rec. p. 65 ; C.E., 1%
aolt 1837, Patron, Rec. p. 364). Une partie de la doctrine était d’ailleurs favorable a ces arréts, estimant que le
« caractére d’ordre public » du recours pour exce€s de pouvoir justifiait que « son exercice ne devait pas étre
soumis a un délai » (v. HOSTEING (P.), Le délai du recours pour excés de pouvoir, thése, Université de Paris,
1939, Imprimerie Fabre et cie, pp. 12-13). Par la suite, le Conseil d’Etat s’achemina « lentement vers 1’opinion
qui allait prévaloir en doctrine », a savoir que le délai revétait en réalité un caractére obligatoire et qu’il ne devait
4 ce titre souffrir d’aucune exception (/bid.). C’est justement pour convaincre le Conseil d’Etat d’appliquer le
délai d’action contentieuse que certains membres de la juridiction ont pu soulever a cette fin ’exigence de
stabilité des situations juridiques. On peut citer en ce sens M. L’Hopital, qui concluait comme suit : « s’il y a un
intérét d’ordre public a ce que les excés de pouvoir puissent toujours étre réprimés, il y a un intérét d’ordre
public, aussi, a ce que les situations faites et acceptées depuis longtemps par les parties ne puissent étre
éternellement dérangées sur la provocation de I’une d’elles » (L’HOPITAL, conclusions sur C.E., 20 mars 1862,
Ville de Chdlons, Rec. pp. 235-237 (p. 236)). Le Conseil d’Etat a alors impos¢ le respect de la condition du délai
(v. C.E., 7 juin 1826, De Wattigny, Rec. p. 288 ; C.E., 20 mars 1862, Ville de Chalons, Rec. p. 235, conclusions
L’Hopital). 11 était cependant impératif que la partie défenderesse souléve cette fin de non-recevoir (C.E., 17
février 1853, Piedevant, Rec. p. 228 ; C.E., 15 décembre 1853, Dame Biennais, Rec. p. 1075 ; C.E., 10 mars
1854, Borderolle, Rec. p. 191).

C’est finalement dans le cadre de la justice déléguée que le Conseil d’Etat accepta de soulever d’office
Iirrespect de la condition du délai d’action, intégrant alors la catégorie dite des moyens d’ordre public (v. C.E.,
14 janvier 1887, Société Union des gaz, Rec. p. 43). Prenant conscience de « I’hypertrophie qui menace le
recours en annulation », il était impératif que le recours ne devienne pas « un moyen de remettre perpétuellement
en cause les situations nées d’une décision administrative ». Le Conseil d’Etat observa alors avec beaucoup plus
de «rigueur » les conditions de recevabilité de la requéte, dont celle tenant au délai, optant pour un délai certes
obligatoire, mais présentant tout de méme toutes les « qualités physiques de 1’élasticité », en ce qu’il comprend
des dérogations afin de garantir les droits des requérants (v. AUBERT (C.), Le délai du recours pour exces de
pouvoir, thése, Université de Paris, 1937, Imprimerie Pfeiffer et Assant, p. 13, p. 16 et pp. 21-22). V.,
également : AUDIGOU (A.), Le délai de recours en annulation contre les décisions administratives, thése,
Université de Rennes, dactyl., 1972, p. 1.
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C’est au regard de ces considérations que le Conseil d’Etat a décidé, dans sa décision
Czabaj®™®, d’instaurer un délai raisonnable de recours d’un an lorsque le délai de droit
commun de deux mois n’a pu courir a I’encontre du requérant. Le juge supréme réserve, en
I’espéce, au destinataire d’une décision administrative individuelle le droit de la contester
dans un délai raisonnable d’un an, car elle lui a été notifiée en I’absence de mention des voies
et délais de recours’””. C’est ainsi que ce délai raisonnable a été opposé a 1’acquéreur évincé
contestant la décision de préemption qui ne lui avait pas été notifiée, alors que son nom était

mentionné dans la déclaration d’intention d’aliéner>®’.

La question de l’application de ce délai Czabaj a I’égard de tiers contestant une
autorisation d’urbanisme s’est toutefois posée. Le Conseil d’Etat y a répondu favorablement,
au nom d’une meilleure sécurisation des autorisations™'. Pour cela, le juge supréme a
néanmoins dii surmonter deux difficultés.

La premicre difficulté n’en était pas réellement une. Il s’agissait en effet d’accepter
d’appliquer le «délai Czabaj » a 1’égard de recours formés, non par le destinataire de la
décision administrative, mais bien par un tiers a celle-ci. Mais, dans ses conclusions sur 1’arrét
Czabaj, O. Henrard ne voyait pas « de raison de réserver au tiers un sort différent de celui du

destinataire de D’acte »°°2.

Il est en effet difficilement imaginable qu’un tiers puisse
indéfiniment contester une décision alors que cette faculté est désormais refusée au
destinataire de cette méme décision®®’. De plus, comme le rappelle Cécile Barrois de Sarigny,
le contentieux des autorisations d’urbanisme est particulierement « sensible aux questions de
séeurité juridique »***. La spécialisation de 1’office du juge administratif est d’ailleurs
largement justifiée par cette volonté de limiter au mieux 1’impact des recours des tiers, percus
comme de véritables « épée[s] de Damoclés » pour les bénéficiaires d’autorisations®®. Ainsi,
au regard du contexte « de sécurité juridique croissante » en la matiere, le « délai Czabaj » ne

pouvait que s’appliquer a I’égard de recours formés par des tiers qui ont ét¢ « suffisamment

informés » de I’existence de D’autorisation, quand bien méme cet affichage n’était pas

78 C.E., Ass., 13 juillet 2016, Czabaj, précité.

7 Ibid.
380 C.E., 16 décembre 2019, M et Mme Torregrossa, précité.
3 C.E., 9 novembre 2018, Valiére et autres, Rec tables pp. 532, 823, 965 ; B.J.D.U., 2019, n°1, pp. 51-56,

conclusions Barrois de Sarigny.

382 HENRARD (O.), conclusions précitées, op. cit., p. 938.

3 Ibid.

384 BARROIS DE SARIGNY (C.), conclusions sur C.E., 9 novembre 2018, Valiére et autres, B.J.D.U.,
2018, pp. 51-56 (p. 52).

33 Ibid.
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« conforme 2 la réglementation »**°. Evidemment, cette méme exigence de sécurité juridique
et un souci «de cohérence » jurisprudentielle font que, désormais, le «délai Czabaj »
s’applique communément a I’égard de tout recours de tiers a I’encontre de décisions
administratives dont les « modalités d’affichage [ont pu étre] défaillantes ou ne [peuvent] plus
étre prouvees » o7

La seconde difficulté a laquelle le Conseil d’Etat s’est trouvé confronté était sans
doute juridiquement bien plus délicate a surmonter. Dans ses conclusions, Cécile Barrois de
Sarigny concédait d’ailleurs que le juge supréme puisse « hésiter a franchir le pas au motif
que le contentieux de I’urbanisme (...) dispose déja des outils permettant d’assurer le respect
du principe de sécurité juridique »***. Tel est effectivement I’objectif du dispositif de I’article
R. 600-3 du code de I'urbanisme. Or, ’adage communément admis est que la reégle spéciale
fait office de régle d’exception et ainsi déroge a la régle commune®®. Rapportée a notre
situation, l’existence méme du dispositif de I’article R. 600-3 du code de I’urbanisme
obligerait ainsi le juge a écarter 1’application du délai commun raisonnable de recours issu de
la décision Czabaj. Rien de tel en réalité. D’une part, la séparation entre régle spéciale et régle
commune est de «plus en plus évanescente » " : une régle initialement dérogatoire peut

391

rentrer dans le giron des reégles communes™ . D’autre part, le juge n’a nullement 1’obligation

d’appliquer cet adage de maniére stricte””>.
I devrait en aller ainsi surtout lorsque, comme le faisait remarquer Cécile Barrois de

Sarigny, la régle commune apparait « suffisante » désormais pour remplir 1’objectif de

386 POLIZZI (F.), « Urbanisme - le délai raisonnable est opposable aux recours des tiers contre une

autorisation d’urbanisme », note sous C.E., 9 novembre 2018, Valiere et autre, J.C.P., 4 février 2019, éd. A.,
comm. n° 2040, pp. 37-40 (p. 40).

7 DUTHEILLET DE LAMOTHE (L.) et ODINET (G.), « Délai de recours : point trop n’en faut », chron.
sous C.E., Ass., 13 juillet 2016, Czabaj, A.J.D.A., 2016, pp. 1629-1635 (p. 1634).

388 BARROIS DE SARIGNY (C.), op. cit., p. 53.

389 Selon la formule latine : « specialia generalibus derogant » (ROLAND (H.), Lexique juridique des
expressions latines, LexisNexis, 2021, 8™ édition, pp. 358-359).

390 Nous reprenons ici la formule proposée par Isabelle Boismery en mati¢re de droit des contrats (« Droit
commun et droit spécial des contrats a I’aune des réformes », in La coexistence des droits, Mare & Martin, 2019,
pp- 87-94 (p. 90)).

9 Tel est le cas de la regle de la cristallisation des moyens, prévue initialement a I’article R. 600-4 du code
de l'urbanisme : elle a fait I’objet d’une généralisation en 2018 a I’article R. 611-7-2 du code de justice
administrative (pour faire toutefois 1’objet d’une spécialisation en contentieux des autorisations d’urbanisme a
I’article R. 600-5 du code). V., sur ce point, infra, Partie I, Titre II, Chapitre I, Section I, § 1.

392 A la lecture de la jurisprudence, le juge administratif « apparait comme le seul maitre du jeu du choix
[d’appliquer ou non] (...) la maxime lex specialis, choix réalisé en considération du but a atteindre ». « De cette
fagon, il [peut trés bien] refuse[r] de faire jouer 1’adage lorsque ces dispositions [concurrentes] sont moins
protectrices que les dispositions générales ». Maxime « fonctionnelle », elle permet finalement au juge
« d’affirmer une facette particuliére de son pouvoir normatif » (SAISON (J.), « Le juge administratif et 1’adage
lex specialis derogat generalis - Réflexions sur la liberté de 1’interpréte », R.F.D.A., 2016, pp. 556-564 (p. 561)).
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sécurisation des autorisations d’urbanisme®””. Sans conteste, le « dispositif Czabaj » est bien
plus efficace. Il I’est tout d’abord au regard de son champ d’application étendu, a 1’égard de
toutes les autorisations d’urbanisme (contrairement au dispositif de 1’article R. 600-3 du code
de D'urbanisme)’”*. 1l I’est également au regard de ses modalités : le « délai Czabaj » se
déclenche des I’affichage de 1’autorisation, alors que le délai de six mois de I’article R. 600-3
ne se déclenche qu’a compter de la réception de la déclaration d’achévement des travaux,
laissant ainsi I’autorisation dans une période d’insécurité bien plus importante®””. De ces
considérations, le Conseil d’Etat a retenu une solution assez atypique, ou la régle commune
« concurrence »° ¢ la régle spéciale. Ainsi, lorsque 1’affichage de ’autorisation n’a pu faire
courir le délai de deux mois a 1’égard des tiers, ces derniers ne seront pas recevables a
présenter leur recours au-dela du délai raisonnable d’un an, sauf si le délai de six mois prévu a
I’article R. 600-3 est déja expir€.

Le manque d’efficacité du dispositif de 1’article R. 600-3 du code de ’urbanisme et
I’application concurrente de la jurisprudence Czabaj interrogent sur la pertinence du maintien
de ce dispositif spécial en contentieux de ’urbanisme. Sa disparition a méme d’ailleurs été
préconisée par certains auteurs” . Il faut dire que la jurisprudence administrative témoigne
sans conteste de I’efficacité du « délai Czabaj » pour évincer les recours contentieux de tiers.
En effet, le « délai Czabaj » est le plus souvent encore en cours, voire déja achevé, quand, de
son coté, le délai de l’article R. 600-3 du code de l’'urbanisme n’a méme pas encore
commencé a courir, faute pour le bénéficiaire d’avoir achevé son projet™".

Dans I’hypothése ou le dispositif spécial de I’article R. 600-3 serait abrogé, le
contentieux des autorisations d’urbanisme perdrait-il, pour autant, de son caractére spécial en
maticre de régle processuelle de forclusion ? On pourrait étre tenté de le penser, puisque le
juge de I'urbanisme continuerait a appliquer le « délai Czabaj » a 1’égard de recours introduits
contre des autorisations d’urbanisme.

A bien y regarder, le « délai Czabaj » présente toujours une méme nature, quelle que

soit la matiére ou il a vocation a s’appliquer. En effet, le « délai Czabaj » n’est ni un délai de

39 BARROIS DE SARIGNY (C.), conclusions précitées, op. cit., p. 54.

394 Ibid., pp. 53-54.

39 Ibid., p. 54.

39 Pour reprendre une autre formule proposée par Isabelle Boismery (op. cit., p. 90).

397 V. en ce sens : BARROIS DE SARIGNY (C.), op. cit., p. 54.

398 Aussi, le juge administratif passe sous silence la forclusion de I’article R. 600-3 du code de I’urbanisme
et ne se concentre que sur le respect ou non du délai raisonnable tiré de la jurisprudence Czabaj. V., pour des
illustrations : C.E., 17 décembre 2018, req. n° 411920, inédit ; C.A.A. Bordeaux, 13 octobre 2020, req. n°
18BX02822 ; C.A.A. Douai, 14 décembre 2021, req. n° 20DA01465 ; C.A.A. Versailles, 12 mai 2021, req. n°
19VE00545.
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prescription ni un délai de forclusion, mais bel et bien un délai raisonnable de recours™" . Dire
qu’il s’agirait d’une prescription extinctive signifierait « I’extinction » pour le requérant d’un
« droit substantiel par non-usage de ce droit pendant un laps de temps déterminé »**. Or, dans
un contentieux objectif de la légalité administrative, le requérant dispose certes d’un droit
subjectif au recours, mais il s’agit d’un droit public subjectif, en ce que son recours doit étre
juridiquement consacré par le juge administratif*”'. Ainsi, le « délai Czabaj » ne peut pas
correspondre a une prescription extinctive, car le requérant ne dispose d’aucun droit
substantiel a I’action en contentieux de I’exces de pouvoir.

De méme, le « délai Czabaj » ne correspond pas non plus a un délai de forclusion.
Pourtant, ils présentent tous deux des similitudes : le juge les souléve tous deux d’office et
rejette le recours par ordonnance de « tri » pour irrecevabilité*®. Le « délai Czabaj » differe
néanmoins de la forclusion en ce qu’il ne constitue pas un délai préfix*®. En effet, autant le
délai commun de deux mois de I’article R. 421-1 du code de justice administrative, ou celui
de six mois prévu a ’article R. 600-3 du code de I’urbanisme, sont des délais préfix en ce que
toutes les requétes déposées en dehors de ces délais seront irrémédiablement évincés du
prétoire du juge administratif, autant le « délai Czabaj » ne constitue qu’un délai raisonnable
de recours standard, auquel il est possible de déroger des lors que le requérant justifie de
« circonstances particuliéres »***.

Sur ce point, le contentieux des autorisations d’urbanisme ne fait pas office
405

d’exception. Le délai prétorien tiré de la décision Czabaj demeure un « délai de secours »

face au délai de recours commun, quand bien méme il jouerait de maniére alternative avec le

399 HENRARD (O.), conclusions précitées, R.F.D.A., 2016, pp. 927-942 (pp. 934-936).
400 CORNU (G.), dir., Vocabulaire juridique, P.U.F., 2022, 14°™ ¢dition, p. 787. V. également :
HENRARD (0.), op. cit., p. 934.

4l On pense ev1demment a la traditionnelle condition de I’intérét a agir du requérant. En effet, reconnaitre
au requérant un intérét a agir revient pour le juge administratif a « consacrer juridiquement» son intérét
personnel a contester 1’acte et a « protéger juridictionnellement » cet intérét grace a I’action portée devant lui
(FOULQUIER (N.), Les droits publics subjectifs des administrés. Emergence d’un concept en droit administratif
frangals du XIXeme au XXéme siécle, Dalloz, 2003, p. 306).

402 V., pour un exemple dans le cadre du régime général : C.E., 5 février 1982, Société Mercantile
Oltremare, Rec. p. 51 (la méconnaissance du délai de deux mois constitue « une irrecevabilité manifeste non
susceptible d’étre couverte en cours d’instance ». Le Conseil d’Etat est a ce titre compétent pour prononcer le
rejet de la demande).

V., pour un exemple dans le cadre de la jurisprudence Czabaj : C.E., 10 février 2020, M. Maillard, Rec. tables
pp- 890, 929 ; 4.J.D.A., 2020, pp. 679-683, conclusions Le Corre.

0 Ainsi que I’écrit O. Henrard, la durée de référence du délai raisonnable n’est « qu’indicative »
(HENRARD (0O.), conclusions précitées, op. cit., p. 940).

404 V., pour une étude particuliére sur cette notion : DORE (F.), « Circonstances particuliéres au sens de la
jurisprudence Czabaj », chron. sur C.A.A. Paris, 19 février 2019, req. n° 17PA01708, A.J.D.4., 2019, pp. 1497-
1499.
405 Pour reprendre la formule de Bertrand Seiller (« Un délai de secours en I’absence de délai de recours »,
chron. sous C.E., Ass., 13 juillet 2016, Czabaj, Gaz. du Pal., 11 octobre 2016, n° 35, pp. 24-25).
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délai, lui aussi «de secours», du dispositif spécial de D’article R. 600-3 du code de
I’urbanisme.

Le « délai Czabaj » présente néanmoins certaines spécificités en matieére d’urbanisme,
en ce qu’il se combine avec le dispositif spécifique de D’article R. 600-2 du code de

’urbanisme*®

. Ainsi, le délai raisonnable de recours n’est opposable au requérant que s’il est
prouvé que l’affichage de I’autorisation répond au dispositif réglementaire. Dans le cas
contraire, l’irrecevabilit¢ de la requéte pour tardiveté ne pourra pas étre opposée au
requérant4°7.

Une telle combinaison du « dispositif Czabaj » avec celui de I’article R. 600-2 du code
de I'urbanisme rend «la portée pratique » du premier « relativement limitée » en maticre
d’autorisation, comparée a son application en contenticux général*®. Dans le cadre de ce
dernier, le juge administratif apprécie en effet assez souplement la connaissance de la décision
par le requérant, car il oppose le « délai Czabaj » des lors qu’il est en mesure de déterminer
(en appréciant tous les éléments versés au dossier) le moment ou le requérant a une
connaissance suffisante du contenu de la décision®”. Cette solution reste somme toute
critiquable, en ce qu’elle « conduit a transférer une partie des conséquences du non-respect de
[I’] obligation [d’informer sur les voies et délais de recours] de I’administration, qui est
pourtant seule responsable d’un tel manquement, vers les administrés eux-mémes »*'°. Cette
solution reste malgré tout acceptée car le délai opposé au requérant n’est, non pas de deux
mois (comme c’est le cas pour la théorie de la connaissance acquise), mais d’un an (et
dérogeable). Toutefois, cette combinaison du « dispositif Czabaj » avec le dispositif de

I’article R. 600-2 aura certainement bien plus vocation a jouer en droit de I’urbanisme que la

, . . . .. . . L, - 411
théorie de la connaissance acquise, et ainsi contribuer a fermer le prétoire™ .

406
407

C.E., 9 novembre 2018, Valiére et autres, précité.

V., pour une opposition du délai Czabaj en raison de 1’omission des voies et délais de recours sur le
panneau d’affichage de 1’autorisation de construire : C.E., 9 novembre 2018, M. Valiére et autres, précité ; C.E.,
17 décembre 2018, req. n® 411920, précité ; C.A.A. Versailles, 12 mai 2021, req. n°19VE00545, précité.

V., pour une non-application du délai Czabaj: C.A.A. Bordeaux, 13 octobre 2020, req. n° 18BX02822,
précité (le délai Czabaj n’a pas été opposé au requérant car le panneau d’affichage ne présentait pas un caractére
complet, du fait que ce dernier omettait « la hauteur de la surélévation de I’immeuble » ainsi que « la superficie
hors ceuvre nette créée, alors que le projet visait a créer un étage supplémentaire ainsi qu’une surface de 155
m?») ; C.A.A. Nantes, 19 juin 2020, req. n° 19NT03313 : le délai Czabaj n’a pas fait 1’objet d’application en
raison du défaut de lisibilité du panneau d’affichage du permis de construire.

408 POLIZZI (F.), « Urbanisme - le délai raisonnable est opposable aux recours des tiers contre une
autorisation d’urbanisme », op. cit., p. 40.

409 C.A.A. Lyon, 14 janvier 2021, Hospices civils de Lyon, req. n° 18LY03485, J.C.P., 24 mai 2021, éd.
A., n° 2166, pp. 39-42, conclusions Deliancourt. V., PAULIAT (H.), « Czabaj, 5 ans déja ! », comm. sous C.E.,
Ass., 13 juillet 2016, Czabaj, J.C.P., 19 juillet 2021, éd. A., comm. n° 2240, pp. 31-34 (p. 33).

410 GOHIN (0.) et POULET (F.), Contentieux administratif, LexisNexis, 2020, 10°™ é&dition, pp. 320-321.
4 V., supra, ce chapitre, Section I, § 1, A.
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Cette relecture de la jurisprudence Czabaj a enfin au moins le mérite de préserver les
spécificités de la procédure administrative contentieuse en la matiére, en conservant
I’essentiel des garanties qu’offre I’article R. 600-2 du code de I’urbanisme aux tiers en termes
d’affichage d’autorisations. Ce faisant, cette part d’obligation d’affichage reste toujours a la
charge du bénéficiaire, afin de garantir au requérant-tiers son droit au recours. Ainsi, la
position particuliere du voisin a la construction le préserve sans nul doute d’une fermeture
plutét brutale du prétoire, que la décision Czabaj implique généralement pour tout autre

requérant.

CONCLUSION DU CHAPITRE 1

La condition temporelle qui subordonne la recevabilité des litiges administratifs
présente une certaine spécificité en contentieux des autorisations d’urbanisme afin de tenir
compte de la position — et de la proximité géographique — du voisin de 1’opération contestée.
Cette spécificité contentieuse se matérialise surtout a la fois au regard du mode de publicité
des autorisations et au regard du mode de computation des délais. C’est ainsi que le délai
contentieux (qui est celui de droit commun) court a compter de I’affichage régulier de
’autorisation sur le terrain. Or, nous 1’avons vu, les caractéristiques de 1’affichage sont telles,
que ce mode de publicité conduit aisément a ne pas faire courir le délai contentieux a I’égard
du tiers-voisin. L’idée serait justement de moins spécialiser le mode de computation des
délais, quitte a offrir un délai plus long aux tiers-requérants compte tenu de leurs intéréts
(lesquels présentent surtout un caracteére patrimonial).

L’¢étude a permis néanmoins de relever que la balance entre la 1égalité et la sécurité
juridique n’est pas si « déséquilibrée » *'? que cela, au regard des dispositifs d’éviction prévus
pour les litiges relatifs aux autorisations. D’une part, ’article L. 600-3 du code de I'urbanisme
enserre, contrairement au droit général, le recours en référé-suspension dans un délai, incitant
alors le requérant a en faire la demande. L’instance en référé s’analyse ainsi comme un pré-
jugement de 1’autorisation, une premiére marche vers la sécurisation de 1’acte. D’autre part,
I’article R. 600-3 du méme code conditionne la fermeture des prétoires a 1’achévement de la
construction, ce qui arrive plutdt « longtemps aprés I’octroi de I’autorisation »*'>. La logique

veut, en effet, que le bénéficiaire attende que son autorisation soit purgée de tout vice pouvant

412 Pour reprendre la formule utilisée par Olga Mamoudy (« Une balance déséquilibrée », in Légalité et

securité juridique, un équilibre rompu ? (dossier), A.J.D.A., 2019, p. 1087).
413 BARROIS DE SARIGNY (C.), conclusions sur C.E., 9 novembre 2018, Valiére et autres, op. cit., p.
52.
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donner lieu a un recours avant d’entreprendre des travaux. En revanche, opposer le délai
raisonnable de recours de la décision Czabaj a I’encontre d’un tiers a une autorisation parait
bien plus efficace pour fermer le prétoire du juge. Néanmoins, un équilibre semble avoir été
trouvé au regard du droit au recours du tiers, puisque ce délai raisonnable de recours ne lui est
opposable, que s’il a effectivement été¢ informé de 1’autorisation.

On ne peut pas en dire autant des autres régles contentieuses qui subordonnent la
réception des litiges relatifs aux autorisations d’urbanisme. En effet, tant le resserrement de
I’intérét a agir*'?, que I’obligation de notification des recours ainsi que les outils d’incitation
(voire de pression) pesant sur le requérant de ne pas recourir au juge font trés clairement
pencher la « balance »*'° en faveur de la sécurité juridique, en procédant ainsi a la fermeture

des prétoires.

414 V. en ce sens: MELLERAY (F.), « A propos de I’intérét donnant qualité & agir en contentieux

administratif. Le « moment 1900 » et ses suites », 4.J.D.4., 2014, pp. 1530-1537 (p. 1536).
413 Pour reprendre la formule d’Olga Mamoudy (« Une balance déséquilibrée », op. cit., p. 1087).
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CHAPITRE II : L’EVICTION PERSONNELLE DES REQUETES
RELATIVES AUX AUTORISATIONS D’URBANISME

La recevabilit¢ de tout recours contentieux est évidemment subordonnée a des
conditions tenant a la personne méme du requérant. Assez classiquement, tout justiciable doit
étre en capacité d’agir en justice, et, surtout, disposer « d’un intérét lui donnant qualité a
agir » devant le juge*'®. Imposer cette seconde condition, c’est opérer une distinction entre
I’action populaire et I’action contentieuse : la seconde, contrairement a la premicre, est
réservée aux seules « personnes intéressées » par la cause qu’elles portent devant un juge*'”.
Le recours pour exceés de pouvoir ne saurait y déroger. Il se démarque toutefois d’autres
recours contentieux par son « grand libéralisme en matiére d’appréciation de 1’intérét donnant
qualité a agir », afin de « valoriser en priorité les exigences de la 1égalité » administrative*'®.

Le contentieux des autorisations d’urbanisme participe quant a lui a la « remise en
cause » du libéralisme si caractéristique du recours pour excés de pouvoir''’. En effet, le
législateur s’est efforcé d’assurer au mieux 1’éviction des litiges au regard de considérations
personnelles au requérant, faisant ainsi prévaloir la sécurisation des autorisations. La premiere
démarche d’éviction du litige renvoie a ’irrecevabilité de la requéte. C’est le juge qui est a
I’origine de 1’éviction du recours. Il prive alors le requérant de son droit a un recours
juridictionnel effectif*?’, car sa requéte ne répond pas a certaines conditions de recevabilité
spécifiques (comme la notification des recours) ou appréciées différemment (comme 1’intérét
a agir) en matiére d’urbanisme (Section I). La seconde démarche d’éviction consiste pour le
juge a donner acte au désistement du requérant. Dans cette hypothese, I’éviction du litige est
« subie »*! par le juge, ou, plutdt, c’est le requérant qui décide de s’évincer lui-méme de son
recours. Il peut le faire soit parce qu’il préfére opter pour un réglement des litiges plus rapide
(comme la transaction), soit parce que son recours, bien que défendant la Ilégalité
administrative, est susceptible de préjudicier au porteur d’autorisation. Moins connue que la
précédente, cette démarche d’exclusion repose elle-aussi sur des dispositifs procéduraux

spécifiques au contentieux des autorisations d’urbanisme (Section II).

416 BLANCO (F.), Contentieux administratif, P.U.F., 2019, 1% édition, p. 501.

7 V., en ce sens: MELLERAY (F.), « A propos de I’intérét donnant qualité a agir en contentieux
administratif. Le « moment 1900 » et ses suites », op. cit., p. 1534.

418 Ibid.

419 Ibid., pp. 1535-1536.

420 POULET (F.), « La prévention par 1’éviction du litige » in Vers un juge administratif préventif, actes du
colloque organisé par I’Université de Bretagne-Sud le 1% avril 2021, J.C.P., 26 avril 2021, ed. A., étude n°® 2139,
pp. 19-22 (p. 19).

2 Ibid.
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SECTION I : LES PROCEDES SPECIFIQUES VISANT L’IRRECEVABILITE DES
REQUETES

L’acces au prétoire du juge administratif se présente de maniére organisée en ce que la
requéte devra répondre a certaines conditions, qui détermineront sa recevabilité. Sur ce point,
la matiere de I'urbanisme répond globalement aux conditions posées en contentieux général :
qu’il s’agisse des conditions de formalisme, de la capacité a agir, du caractére décisoire de
I’acte attaqué, le contentieux de I’urbanisme ne présente ici aucune spécificité*?.

Toutefois, la requéte relative a une autorisation d’urbanisme fait malgré tout 1’objet
d’un certain aménagement procédural. Bien que I'une des fonctions de I’irrecevabilité soit
« de restreindre 1’accés au juge »**, le droit de I'urbanisme comprend des régles procédurales
spécifiques afin d’accentuer cette éviction des litiges. C’est par souci de sécurisation des
autorisations que la recevabilité des requétes qui leur sont relatives est encadrée bien plus
strictement qu’en contentieux ordinaire. Le droit positif comptabilise deux modalités
procédurales originales comme mode de réception des proces relatifs aux autorisations
d’urbanisme. Leur objet est disparate car ces modalités procédurales spécifiques concernent
tant la personne du requérant et son intérét a agir, que la publicité de sa requéte (§1).

Le souci de sécurisation des autorisations d’urbanisme nous conduit a aller au-dela de
I’état du droit positif. On peut effectivement imaginer une originalité encore plus poussée de
la recevabilité¢ de la requéte en la matiére en rajoutant une nouvelle condition : I’obligation
d’un recours administratif préalable. Cette condition procédurale ne serait pas en soi
spécifique a la maticre de I'urbanisme : elle est en effet applicable dans des domaines
extrémement variés*>*. Il ne s’agit pas pour autant d’une condition commune de recevabilité
exigée dans le cadre du contentieux général de I’exceés de pouvoir. De plus, son examen, a
titre prospectif, en contentieux des autorisations se justifie parfaitement. L’originalité de sa
procédure administrative contentieuse est per¢ue comme une réponse adéquate face au
phénomeéne d’accroissement du contentieux. L’obligation de recourir a 1’administration
préalablement au juge pourrait tout bonnement en constituer une elle aussi. Il s’agirait alors de

mettre en place, en contentieux des autorisations d’urbanisme, une modalité procédurale

22 NICOUD (F.), Du contentieux administratif de ['urbanisme. Etude visant a préciser la fonction du

contentieux de ['urbanisme dans [I’évolution du droit du contentieux administratif général, P.U.AM., 2006, p.

61.
423

424

CIAUDO (A.), L’irrecevabilité en contentieux administratif francais, L’Harmattan, 2009, p. 292.

Dans son rapport consacré au recours administratif préalable obligatoire, le Conseil d’Etat a
comptabilisé pres de « 140 recours » dans toutes matiéres administratives confondues (Les recours administratifs
préalables obligatoires, E.D.C.E., La Documentation Frangaise, 2008, p. 15).
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originale, laquelle imposerait au requérant de trouver une solution a son litige en dehors du

prétoire (§2).

§1 : Les deux cas actuels d’irrecevabilité spécifiques aux requétes relatives aux autorisations
d’urbanisme

L’irrecevabilité signifie pour un requérant la fermeture du prétoire du juge
administratif. L’irrecevabilité constitue a ce titre « une voie commode »**> pour évincer tout
recours contentieux, y compris évidemment les recours urbanistiques. L’opprobre peut étre
jeté sur ces fins de non-recevoir, car elles permettent d’écarter certains recours sans méme que
le juge administratif en apprécie sa teneur. C’est toutefois un mal nécessaire dans la limitation
du droit d’acces au juge pour préserver la sécurité juridique, laquelle implique, entre autres,
une stabilité normative*’.

Le contentieux administratif de ['urbanisme s’inscrit dans ces considérations
générales. Il apporte toutefois une certaine spécificité, en ce que les pouvoirs publics ont
rajouté des irrecevabilités, en plus de celles résultant de la pratique juridictionnelle et

42 . . . . )
7 et ce, pour des nécessités de sécurisation des autorisations d’urbanisme.

jurisprudentielle
La premiere irrecevabilité est désormais bien connue en droit de I'urbanisme : il s’agit de
I’obligation de notification des recours. Son objectif a toutefois ét¢ dévoyé. Elle n’aurait pu
étre en effet qu’un outil destiné a I’information des titulaires d’autorisation. Or, en
conditionnant la recevabilité¢ de la requéte, cette modalité est devenue un outil de tri des
requétes (A). Quant a la seconde irrecevabilité, il s’agit du défaut d’intérét a agir, qui est
« consubstantiel de la fin de non-recevoir »***. Or, le législateur a largement contribué a

resserrer I’intérét a agir des tiers requérants au service de la sécurisation des autorisations (B).

A. Un procédé indirect : Pirrecevabilité de la requéte pour défaut de notification

du recours

Dans le contentieux de la 1égalité administrative, « le systetme de requéte est le seul

9

.. . . 42 . , . N ,
(...) a introduire D’instance »". Or, ce contentieux ¢tant soumis a une procédure

inquisitoriale, c’est au juge que revient la charge d’assigner la partie adverse, en I’occurrence

423 CIAUDO (A.), op. cit., p. 19.

426 Ibid., p. 20 et p. 25.

427 Pour reprendre la dichotomie de Florian Poulet pour étudier les techniques d’éviction du litige (« La
prévention par 1’éviction du litige », op. cit., pp. 20-21).

428 CIAUDO (A.), op. cit., p. 211.

429 IL (L.), La ligison du contentieux, thése, Université Panthéon-Assas, 2012, dactyl., p. 67.
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I’administration auteure de 1’acte, devant 1ui**. Le titulaire d’une autorisation d’urbanisme se
trouvait alors dans une situation « précaire » et « incertaine »*', ainsi qu’en faisait état le

Conseil d’Etat dans son rapport de 1992+

, car, bien que le titulaire soit concerné par le
recours, il n’était nullement informé de son dépot devant la juridiction administrative. Le
Conseil d’Ftat a ainsi eu ’idée, toujours dans ce méme rapport, d’obliger tout tiers-requérant
a signifier au titulaire et a "auteur de la décision d’urbanisme I’introduction d’un recours
gracieux ou contentieux, sous peine d’irrecevabilité de sa requéte™>.

L’obligation de notification des recours est désormais une spécificité procédurale
inscrite a Darticle R. 600-1 du code de I'urbanisme™*, et elle s’impose uniquement en
contentieux des actes individuels d’urbanisme. En effet, aprés avoir pendant un temps
concerné les documents d’urbanisme435, I’obligation, inscrite a 1’article R. 600-1, est
désormais seulement opposable aux recours relatifs aux « décisions relatives a 1’utilisation ou
I’occupation du sol régie par le présent code ». Cette formule est entendue assez largement,
puisqu’elle permet d’inclure les autorisations de construire valant autorisation au titre d’une
autre législation, ainsi que toutes décisions présentant « les mémes effets qu’un octroi
d’autorisation »*°, telles qu’une décision de refus de constater la caducité d’un permis®’.
Cette formule exclut cependant les recours relatifs aux mesures de régularisation, puisque leur
contestation n’est possible, selon ’article L. 600-5-2 du code de ’urbanisme, que dans le

. . N . . o . o~ ., , 438
cadre de I'instance relative a ’autorisation initiale et d’ores et déja notifiée aux intéressés .

430 Le juge administratif est en effet en charge de la liaison du contentieux, en ce qu’il organise la

contradiction entre les parties, selon 1’article R. 611-1 du code de justice administrative (v. IL (L.), op. cit., p.

189.)

s JACQUOT (H.), PRIET (F.), MARIE (8S.), Droit de I 'urbanisme, Dalloz, 2022, 9°™ édition, p. 1284.

:Sj L urbanisme : pour un droit plus efficace, E.D.C.E., La Documentation Frangaise, 1992, pp. 98-99.
1bid.

4 Codifiée lors de la réforme de 1994 a I’article L. 600-3 du code de I'urbanisme, 1’obligation de

notification a été réécrite a I’article R. 600-1 du méme code par le décret n® 2000-389 du 4 mai 2000 relatif a la

partie réglementaire du code de justice administrative, J.O., 7 mai 2000, texte n° 7.

4 Jusqu’a la modification de 1’article R. 600-1 opérée par le décret n® 2007-18 du 5 janvier 2007, J.O., 6

janvier 2007, texte n° 12.

36 JACQUOT (H.), PRIET (F.), MARIE (S.), op. cit., p. 1288.

437 C.E., 13 juillet 2011, SARL Love Beach, Rec. tables pp. 1107, 1200 ; B.J.D.U., 2011, n° 6, pp. 490-494,

conclusions Roger-Lacan.

8 Il en est ainsi selon le dernier alinéa de 1’article R. 600-1 du code de I’urbanisme. Le Conseil d’Etat a

toutefois précisé que cette obligation de notification demeure « applicable a la contestation d’un acte » de

régularisation, dés ’instant ou cette contestation serait présentée « en dehors des conditions prévues » par

Iarticle L. 600-5-2 du code de 'urbanisme (C.E., 28 mai 2021, Viallat, Rec. tables pp. 852, 982 ; B.J.D.U.,

2021, n° 4, pp. 297-303, conclusions Villette). Cette mention signifie alors qu’un tiers a I’instance, « qui

envisagerait d’attaquer une mesure de régularisation sans avoir, initialement, attaqué 1’autorisation d’urbanisme

primitive », devrait « donc se soumettre a cette obligation » (POULET (F.), « L’obligation de notification

résultant de 1’article R. 600-1 du code de 'urbanisme est-elle applicable en cas de contestation d’un permis

modificatif, d’une décision modificative ou d’une mesure de régularisation présentée dans les conditions prévues

par I’article L. 600-5-2 du méme code ? », note sous C.E., 28 mai 2021, Viallat, B.J.D.U., 2021, n° 4, pp. 303-

304 (p. 303)). On aurait pu toutefois penser que cette obligation de notification de recours incombant au tiers a
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Font également leur entrée dans le champ de I’obligation de notification, apreés avoir été
exclus par la jurisprudence®’, les certificats d’urbanisme en tant qu’il s’agit d’un acte

. .. 440
créateurs de droits

. Enfin, I’obligation de notification s’impose pour tout recours dirigé
contre une décision juridictionnelle remettant en cause 1’octroi d’une autorisation, tel que le
recours en appel contre un jugement qui, apres avoir annul¢ le refus de délivrer un permis de
construire, reconnait ’existence au profit du pétitionnaire d’un permis tacite**', ou encore le
pourvoi en cassation formé contre un arrét qui annule la décision d’annulation d’un permis de
construire des premiers juges et qui conclut au rejet de la demande**.

Il n’est sans doute guere utile de revenir sur les modalités de cette obligation de

notification**.

Par contre, les objectifs qu’elle poursuit doivent étre mis en évidence.
Evidemment, la sécurité juridique des bénéficiaires d’autorisation a trés largement ét€ mise en
avant pour justifier ce nouvel obstacle procédural*, et a juste titre d’ailleurs, puisque leur est

notifiée « une copie du texte intégral du recours »** intenté contre leur décision, que ce soit

I’instance n’était pas nécessaire, puisque son recours « n’ouvre pas une nouvelle bataille : il en étend simplement
la ligne de front» (VILLETTE (V.), conclusions sur C.E., 28 mai 2021, Viallat, op. cit., p. 298). Or, cette
obligation de notification du recours incombant au tiers a I’instance reste pertinente car, non seulement, elle
permet « au pétitionnaire de connaitre au plus tot 1’intégralité [nous soulignons] du risque contenticux auquel
son projet s’expose » (ibid), mais aussi, parce qu’il n’y a pas de raison que le tiers a I’instance profite d’un
régime contentieux plus favorable que le tiers requérant, qui a di se plier a cette obligation lors de ’introduction
de son recours initial. V. également, HOYNCK (S.), conclusions sur C.E., 16 février 2022, Ministre de la
Cohésion des territoires et des relations avec les collectivités territoriales ¢/ Association « Eoliennes s’en nait
trop », B.J.D.U., 2022, n° 3, pp. 217-222 (p. 219).

439 C.E., 16 juin 2000, Commune de Gassin, Rec. tables p. 1138 ; C.E., Avis, 13 octobre 2000, Procarione,
Rec. p. 421.

40 Les certificats négatifs sont ainsi exclus du champ d’application de ’article R. 600-1 (C.E., Avis, 1%
avril 2010, Mme Roques, M. Hirigoyen, Rec. tables p. 1022 ; B.J.D.U., 2010, n° 2, pp. 135-140, conclusions
Courréges).

b C.E., 19 avril 2000, Commune de Breuil-Bois-Robert, req. n° 176148, inédit au Lebon ; B.J.D.U., 2000,
n° 2, pp. 127-130, conclusions Honorat.

2 C.E., 20 février 2002, SCI Sédémathoge, Rec. tables pp. 838, 966 ; B.J.D.U., 2002, n° 2, pp. 136-138,
conclusions Mignon.

443 V. LEVY (A.), « L’obligation de notification des recours en matiére d’urbanisme : variations sur la
jurisprudence », R.D.1., 2001, pp. 119-127 ; SILVANI (C.) et GUINOT (V.), « Le point sur la notification des
recours en matiére d’urbanisme », Constr.-Urba., 2009, n° 12, étude n° 24, pp. 15-19 ; BAILLON (N.) et
LERAISNABLE (F.), « Récentes évolutions jurisprudentielles sur la notification des recours contre les
autorisations d’urbanisme », 4.J.D.4., 2010, pp. 1523-1528.

444 L urbanisme : pour un droit plus efficace, op. cit., p. 99. V., notamment : FRANCOIS (P.), Rapport fait
au nom de la commission des Affaires économiques et du Plan du Sénat sur le projet de loi portant diverses
dispositions en matiere d'urbanisme et de construction, 6 octobre 1993, 47 pages et spéc. p. 26 (pagination
internet) ; JEGOUZO (Y.), « Les modifications apportées au droit de 1’urbanisme par la loi du 9 février 1994 »,
R.D.1., 1994, pp. 153-161 (p. 154).

445 C.E., Avis, 1¥ mars 1996, Association Soisy Etiolles Environnement, Rec. p. 60 ; B.J.D.U., 96, n° 1, pp.
51-56, conclusions Bonichot. Respecte ainsi son obligation le requérant qui notifie intégralement le contenu de
I’acte introductif d’instance (C.E., 2 juillet 2008, Association Collectif Cité Benoit, Rec tables pp. 841, 973 ;
B.J.D.U., 2008, n° 4, pp. 274-276, conclusions Lenica), quand bien méme ce dernier serait dépourvu de moyen
(C.E., 28 novembre 2014, Mme Giuliani et Commune de Cachan, Rec. tables pp. 778,911 ; B.J.D.U., 2015, n° 2,
pp. 117-121, conclusions Lallet).
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un recours administratif ou contentieux (excepté, compte tenu de 1’urgence, en référé*®).

Toutefois, I’objectif de I’obligation de notification de recours ne s’arréte pas a la simple
information. L’objectif (& peine caché) des pouvoirs publics, en instaurant « cette condition
supplémentaire a la recevabilité de la requéte », était de « réduire le volume du contentieux
généré par le droit de I'urbanisme »**’. En effet, pour la doctrine, si I"unique but des pouvoirs
publics était d’assurer la sécurité juridique des titulaires d’autorisation, ils n’auraient pas pris
la peine d’étendre ’application des dispositions de I’article R. 600-1 au contentieux des
documents d’urbanisme. Il faut ainsi y voir une « instrumentalisation de cette disposition »
uniquement « dans le but de limiter le contentieux » en la matiére**®.

Néanmoins, méme si ce dispositif législatif se limite aujourd’hui au contentieux des
actes individuels d’urbanisme, son instrumentalisation semble toujours de mise, et ce, pour
une raison simple. L’objectif de sécurisation des autorisations d’urbanisme aurait trés bien pu
étre rempli par une « simple lettre d’information »**° & la charge du requérant, ou, par une
obligation pour le juge administratif d’assigner le bénéficiaire de 1’autorisation devant la
juridiction saisie. Au contraire, on a souhaité mettre en place un dispositif substantiel : une
condition de recevabilité de la requéte et, partant, le défaut de notification reléve de la
catégorie des moyens d’ordre public. Ainsi, sera déclarée (y compris d’office par le juge)
comme manifestement irrecevable toute requéte qui n’aura pas été notifiée ou toute requéte
qui n’aura pas €té notifiée dans le délai imparti ou la forme impartie. Cette irrecevabilité est
irrémédiablement acquise : toute notification ultérieurement ou faite par le juge dans le délai

imparti n’aura aucunement pour effet de régulariser la requéte*™°

. Aussi, le juge est autorisé a
. ~ . . 451 .
rejeter la requéte via « les ordonnances de tri »~ . La seule « voie de rattrapage » ouverte au

requérant serait de renoncer a ce recours et d’en former un nouveau devant la juridiction

446 C.E., 9 mai 2001, M et Mme Delivet et M Samzun, Rec. tables pp. 1103, 1115, 1123 ; B.J.D.U., 2001, n°
4, pp. 287-292, conclusions Austry.

ad NICOUD (F.), Du contentieux administratif de |'urbanisme. Etude visant a préciser la fonction du
contentieux de I'urbanisme dans 1’évolution du droit du contentieux administratif général, op. cit., pp. 369-370.
a8 BERNARD (F.-C.) et TENAILLEAU (F.), «L’article L. 600-3 du code de I'urbanisme - bilan
jurisprudentiel », R.D.1., 1996, pp. 523-529 (p. 529, note de bas de page n° 48). Ainsi que ’écrit Gilles Godfrin,
«la principale fonction de I’obligation de notification des requétes contentieuses est de restreindre
artificiellement le nombre de proces, en pariant sur la méconnaissance ou l’étourderie des requérants »
(GODFRIN (G.), « Notification des requétes contre les autorisations d’urbanisme : précision mineure et
interrogation majeure », A.J.D.A., 2016, pp. 508-511 (p. 510)).

9 EINAUDI (T.), L 'obligation d’informer dans le proces administratif, L.G.D.J., 2002, p. 72.

430 C.E., Avis, Section, 6 mai 1996, M. Andersen, Rec. p. 150 ; B.J.D.U., 1996, n° 1, p. 68, conclusions
Bonichot

1 C.E., 5 avril 2006, Mme Duguet, Rec. tables pp. 872, 874, 1110, 1111 ; B.J.D.U., 2006, n° 3, pp. 227-
230, conclusions Vallée.
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administrative (dés lors que le délai de recours contentieux n’a pas expiré¢), en procédant cette
fois 4 sa notification®?.

En revanche, la preuve que le requérant s’est bien acquitté de son obligation peut étre
apportée au-dela du délai de quinze jours, mais doit intervenir avant la cloture de
I’instruction®™>. Si le requérant ne la présente pas spontanément, le juge va généralement
I’inviter a régulariser sa requéte. Le juge n’est toutefois pas tenu de le faire dés lors qu’une fin

434 BEn tout état de cause, ’absence de

de non-recevoir est opposée par le défendeur
justificatifs de 1’accomplissement de la formalité ou leur production tardive emportera
nécessairement 1’irrecevabilité manifeste de la requéte™’. Compte tenu des conséquences
exposées du défaut de notification, il ne fait guére de doute qu’une liaison existe entre la
sécurisation des décisions d’urbanisme, la volonté de réduire leur contentieux et la mise en
place de restrictions quant a I’acces au juge.

Il est permis, cependant, de douter sur I’efficacité du dispositif de I’article R. 600-1
dans la prévention de certains contentieux urbanistiques. Il n’y a eu réellement une
« diminution des recours déclarés recevables » que pendant la premiére année de la mise en
place du dispositif*°. Force est de constater qu’aujourd’hui, les recours déclarés irrecevables
pour défaut de notification, méme s’ils existent, ne sont pas majoritaires* . Sans doute que la
pratique de la notification est désormais parfaitement «entrée dans les moeeurs des
administrés »*°, et, partant, ces derniers ne tombent plus aussi facilement dans ce « piége »*°
procédural. C’est surtout parce que la période récente témoigne, plutdt, de la volonté du
législateur d’apporter un certain rééquilibre (aussi étonnant que cela puisse paraitre) au profit
du droit au recours du requérant. Pourtant, le Conseil d’Etat avait conclu, en son temps, que

I’obligation de notification ne portait aucune atteinte substantielle au droit au recours effectif,

alors méme que les administrés ne disposaient d’aucune information sur cette obligation, y

452 C.E., 17 mars 2017, Association Novissen, Rec tables p. 858 ; B.J.D.U., 2017, n° 3, pp. 192-194,
conclusions Von Coester.

453 C.E., 19 décembre 2008, M. Montmeza, Rec. tables p. 841 ; B.J.D.U., 2008, n° 6, pp. 435-439,
conclusions Boucher.

454 C.E., 20 février 2002, SCI Sédémathoge, précité.

435 V. C.E., 27 octobre 2008, Association Ploemeur vie et nature, Rec. p. 841 ; B.J.D.U., 2008, n° 5, pp.
365-368, conclusions Courréges ; C.E., 4 novembre 2015, MM. Bordet et Unglas, Rec. tables p. 925 ; B.J.D.U.,
2016, n° 1, pp. 64-68, conclusions Decout-Paolini.

436 NICOUD (F.), op. cit., p. 372.

7 Sur une période d’environ un an (entre aolt 2020 et aoit 2021), nous avons recensé sur Légifrance une
dizaine de décisions concluant au rejet de la requéte pour défaut de notification parmi plus d’une centaine de
résultats (v., par exemple : C.A.A. Marseille, 17 septembre 2020, req n° 18MA04480 ; C.A.A. Nantes, 17
septembre 2020, req. n® 19NT04375 ; C.A.A. Douai, 25 mai 2021, req. n° 20DA01105).

458 NICOUD (F.), op. cit., p. 373.

459 Selon la formule de Bernard Pacteau (« L’obligation nouvelle de notification préalable des recours
(article L. 600-3 du code de I'urbanisme) : Précisions jurisprudentielles », L.P.4., 16 octobre 1996, n° 125, pp.
10-15 (p. 14)).
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compris dans la notification d’un jugement*®. La Cour européenne des droits de 'Homme
exige pourtant que toutes les voies de recours prévues par le droit national présentent « une
clarté et des garanties suffisantes pour éviter tout malentendu» au requérant’®’. Par
conséquent, I’absence méme de mention des dispositions particulieres de 1’article R. 600-1 au
profit des administrés aurait dii conduire le Conseil d’Etat a y voir, selon nous, une restriction
disproportionnée du droit au recours effectif'®®. C’est ce qui explique, peut-étre, que le
pouvoir réglementaire ait en partie remédié a ce manque d’information, le conduisant par la
méme a restreindre 1’opposabilité de cette obligation de notification. Ainsi, 1’obligation de
notification des recours ne peut étre opposée au requérant a tous les stades de la procédure,
que si la mention de I’article R. 600-1 figure sur le panneau d’affichage de 1’autorisation
d’urbanisme*®. Le Conseil d’Etat en déduit que I’irrecevabilité d’un recours pour défaut de
notification ne peut étre opposée au requérant, si la mention de I’article R. 600-1 ne figurait
pas sur le panneau d’affichage*®.

Bien que ce procédé soit employé en contentieux administratif de I'urbanisme, force
est de relever que 1’obligation de notification n’a rien changé a la nature objective du recours
pour exces de pouvoir. Elle a permis seulement de mettre en évidence un ilot de subjectivité
inhérent a tout recours contentieux, y compris en exces de pouvoir, qui tient a I’existence de
parties au procés*®>. D’un c6té, la notification fait jouer un réle bien plus actif que d’habitude
a la partie requérante dans le déclenchement du proces, en ce qui lui revient de formuler
«quasiment (...) une «assignation» a D’auteur et au bénéficiaire de [’autorisation

466

d’urbanisme » . De ’autre, la notification met en lumiére un nouveau « titulaire du pouvoir

de défendre »*’ : le détenteur de I’autorisation. Certes, la jurisprudence administrative admet

460 C.E., 5 mai 1999, SCI Kerroy, req. n° 181581, inédit au Lebon ; B.J.D.U., 1999, n° 3, pp. 216-219,
conclusions Honorat.

461 C.E.D.H., 16 décembre 1992, De Geouffie de la Pradelle ¢/ France, req. n° 12964/87 ; CED.H., 4
décembre 1995, Bellet ¢/ France, req. n° 23805/94.

462 V. ATIAS (C.), « La notification de jugement en mati¢re d’urbanisme (article L. 600-3 du code de
I’urbanisme) », D., 1998, chron., p. 300 ; DEBOUY (C.), comm. sous C.E., 5 avril 2006, Mme Duguet,
D.A.UH.,2007,n° 11, comm. n° 818, pp. 674-675.

463 Se lon I’article R. 424-15 du code de 'urbanisme. V. C.E., Avis, 19 novembre 2008, Société Sahelac et
Mme Danielle Juventin, Rec. p. 429 ; B.J.D.U., 2009, n° 1, p. 48, conclusions Bourgeois-Machureau.

o C.E., 17 février 2012, SCI 14 rue Bosquet, Rec. p. 52, B.J.D.U., 2012, n° 2, pp. 163-167, conclusions
Vialettes ; C.E., 28 mai 2014, M et Mme Bollemont, Rec. tables p. 911 ; BJ.D.U., 2014, n°® 2, pp. 117-121,
conclusions Aladjidi.

463 Ce que Bruno Kornprobst avait longuement relevé dans sa thése (La notion de parties et le recours pour
exces de pouvoir, L.G.D.J., 1959, 393 pages).

466 NICOUD (F.), op. cit., p. 376. Selon sa définition civiliste, I’assignation en justice s’entend comme « un
acte d’huissier de justice par lequel le demandeur cite son adversaire a comparaitre devant le juge » (article 55 du
code de procédure civile).

467 KORNPROBST (B.), La notion de partie et le recours pour excés de pouvoir, op. cit., p. 175.
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depuis fort longtemps ’intervention d’une tierce personne a I’instance’®®, bien qu’elle ne
considére pas que l’intervenant soit « une partie a I’instance [dans le sens procédural du

469 470

terme] » . Toutefois, I’intervenant reste un « participant a I’instance » "~ et doit, a ce titre,

justifier « d’un intérét suffisant »*’!

a défendre son acte. En définitive, la notification des
recours vient surtout systématiser 1’intervention a I’instance des titulaires d’autorisations
d’urbanisme. Aussi, par la notification, le recours pour exces de pouvoir n’est plus seulement
un « proces fait a un acte », il est aussi un « proces fait a une partie », et poss¢de a ce titre une

dimension subjective’’.

La sécurisation des autorisations d’urbanisme justifie évidemment 1’utilisation d’un tel
procédé juridictionnel spécifique*’. Cela a néanmoins pour conséquence d’intensifier la
subjectivation du recours pour excés de pouvoir en la matiere. En effet, cette obligation de
notification souligne le fait que ce contentieux est en vérité « faussement triangulaire », en ce
qu’il ne met surtout en cause que deux protagonistes (le requérant et le titulaire de
I’autorisation)*”.

Ainsi, rien en théorie n’empécherait 1’utilisation du procédé de notification des recours
dans d’autres contentieux dits triangulaires. Ses bienfaits sur la situation juridique des
titulaires de décisions créatrices de droits pourraient justifier son utilisation en dehors du
contentieux de ['urbanisme, comme c’est le cas, actuellement, en contentieux des ouvrages de
production et de transport d’énergie renouvelable en mer’””. Le fait, par contre, que ce
procédé soit percu comme un élément de complexification de la procédure administrative

contentieuse’® ne devrait pas freiner son extension. En effet, les fonctions informative et

sécuritaire de la notification devraient surtout peser dans la balance. Préconiser sa suppression

468 C.E., 27 mai 1964, Choulet, Rec. p. 302 (au stade de la premiére instance) ; C.E., Section, 12 mai 1961,

Société La Huta, Rec. p. 313 (au stade de la cassation).

469 C.E., 19 janvier 1994, Portel, Rec tables p. 1120 ; C.E., Section, 25 juillet 2013, Office fran¢ais de
protection des réfugieés et des apatrides, Rec. p. 224.

470 LE BOT (0.), « Unification des régimes d’intervention », note sous C.E., Section, 25 juillet 2013,
Office frangais de protection des réfugiés et des apatrides, J.C.P., 23 décembre 2013, éd. A., comm. n° 2369, pp.
32-33 (p. 33).

e C.E., Section, 25 juillet 2013, Office frangais de protection des réfugiés et des apatrides, précité.

472 NICOUD (F.), op. cit., p. 378 (c’est I’auteur qui souligne).

473 Ibid., p. 381.

47 NOGUELLOU (R.), « Les contentieux triangulaires », 4.J.D.4., 2019, p. 2577.

473 Selon I’article 4 du décret n° 2016-9 du 8 janvier 2016 dans sa version modifiée par le décret n°2021-
282 du 12 mars 2021, J.O., 14 mars 2021, texte n® 35.

476 RADIGUET (R.), « Restrictions des droits d’acces au juge par la procédure administrative contentieuse
en droit de I’'urbanisme », in Le droit au juge a [’épreuve de [’évolution du contentieux de |'urbanisme, actes du
colloque organis¢ a I’Université de Perpignan le 14 mars 2019, J.C.P., 24 juin 2019, éd. A., étude n° 2183, pp.
18-22 (p. 21).
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ne nous parait pas pertinent'’’. Il serait en revanche nécessaire de revoir ses modalités.
L’obligation de notification du recours devrait en effet concerner exclusivement le titulaire de
la décision. Il s’agirait alors d’exclure du champ de cette obligation 1’auteur de I’acte,
puisqu’il bénéficie d¢ja de toutes les informations utiles par le biais du greffe de la juridiction
administrative. On ne saurait nier pourtant que, érigée en condition de recevabilité, la
notification a pour conséquence le rejet de certains recours. Ce n’est toutefois que pour mieux
insuffler un sentiment de responsabilisation du c6té des requérants, €liminant par 1a méme les
recours formulés par les requérants peu diligents*’®. Evidemment, cette exigence procédurale
prend vraiment tout son sens et ne constitue pas un obstacle a I’accés au juge de I'urbanisme,
des lors que le requérant en a connaissance. Il devra en étre de méme pour tous administrés si
la notification des recours vient, un jour, a étre généralisée en contentieux administratif.

En définitive, afin de réduire le volume contenticux des autorisations d’urbanisme, le
législateur a trouvé un procédé bien plus offensif que celui de la notification des recours. Il
s’est en effet attaché a restreindre directement I’intérét a agir en justice, spécialisant ainsi

I’appréciation qui en est faite par le juge de ’'urbanisme.

B. Un procédé direct : I’irrecevabilité de la requéte pour défaut d’intérét a agir

en justice

L’irrecevabilité de la requéte pour défaut d’intérét a agir du requérant constitue la
manifestation la plus ancienne des fins de non-recevoir®”’. L’intérét a agir est une condition de
recevabilité « élémentaire » pour tout recours contentieux™’. Pourtant, sa délimitation
doctrinale est loin d’étre aisée*®', comme son maniement par le juge administratif**?. Depuis
plusieurs décennies, il est surtout question en contentieux de I’urbanisme de resserrer le cercle
de requérants potentiels recevables a contester des autorisations d’urbanisme. Aussi, certains
requérants sont particulierement privilégiés, comme les autorités publiques ou encore le

titulaire de I’autorisation, recevable a contester des éléments de celle-ci dans les conditions de

471
478
479

V., pour une opinion contraire, RADIGUET (R.), op. cit., pp. 21-22.

On pourrait presque parler de recours abusifs.

CIAUDO (A.), L’irrecevabilité en contentieux administratif frangais, op. cit., p. 211.

480 CADIET (L.), NORMAND (J.) et AMRANI MEKKI (S.), Théorie générale du procés, P.U.F., 2020,
3™ &dition, p. 320.

481 V., notamment : LALIGANT (M.), « La notion d’intérét a agir et le juge administratif », R.D.P., 1971,
pp. 43-82.

482 V., notamment : LANGELIER (E.), « Nouvelles variations sur I’intérét & agir dans le recours en
annulation », A.J.D.A., 2012, pp. 417-421.

82



droit commun*®. La situation du tiers est en revanche bien moins enviable. La jurisprudence
administrative s’est efforcée de délimiter strictement leur intérét a agir, alors que le
contentieux de 1’excés de pouvoir est réputé pour une approche libérale de cette notion™*.
Mais, c’est surtout le législateur qui s’est chargé de restreindre, tant matériellement que
temporellement, 1’intérét a agir du tiers associatif (1), et plus récemment, celui du tiers

particulier (2).
1. Le resserrement législatif de I’intérét a agir du tiers associatif

L’intérét a agir du tiers associatif a déja fait I’objet d’études particulicres, lesquelles
concluent majoritairement a un resserrement de celui-ci, tant de la part du juge administratif
que de la part du législateur™’.

S’agissant du juge administratif tout d’abord, celui-ci ne reconnait un intérét a agir a
une association que deés lors que son objet social est, « tant d’un point de vue matériel que

486 1o:
. Bien

d’un point de vue géographique », « pertinent au regard de 1’autorisation attaquée »
que la doctrine y ait vu «une sévérité jurisprudentielle »*', cette approche restrictive de
I’intérét a agir du tiers associatif ne devrait pas étre considérée comme propre au contentieux
administratif de I’'urbanisme, mais, plutdt, comme une conséquence logique de I’application
de principes communs au droit administratif. En effet, c’est bien, d’une part, le principe de

spécialite®™, lequel régit tout groupement, qui impose 4 la fois un objet statutaire précis et une

" Selon I’article L. 600-1-2 du code de ’'urbanisme, la redéfinition de I’intérét a agir ainsi posée « n’est

pas applicable aux décisions contestées par le pétitionnaire ». Ainsi, outre la décision de refus d’autorisation, le
titulaire d’une autorisation d’urbanisme est «recevable a demander 1’annulation d’une ou de plusieurs
prescriptions dont celle-ci est assortie » (C.E., Section, 13 mars 2015, Mme Ciaudo, Rec. p. 91, conclusions
Lallet).
484 V., notamment : MELLERAY (F.), « A propos de I’intérét donnant qualité & agir en contentieux
administratif. Le « moment 1900 » et ses suites », 4.J.D.4., 2014, pp. 1530-1537 (p. 1530) ; BAILLEUL (D.),
« L’intérét d’un « intérét a agir » en matiere d’excés de pouvoir », L.P.4., 3 février 2003, n° 24, pp. 6-14 (pp. 7-
10).
483 V., notamment : VIGOUROUX (C.), « Intérét a agir et urbanisme : ou en est la jurisprudence ? »,
B.J.D.U., 1994, n° 3, pp. 3-6 (pp. 4-5) ; LE COQ (V.), « Les recours des associations en matiere d’urbanisme.
Limites », Drt Adm., février 1999, n° 6, pp. 6-11 (pp. 7-10) ; DEVEVEY (J.-P.), La notion d’intérét donnant
qualité pour agir dans le contentieux du droit de I'urbanisme, thése, Université de Nantes, 2002, dactyl., pp.
338-382 ; NICOUD (F.), Du contentieux administratif de 'urbanisme. Etude visant a préciser la fonction du
contentieux de ['urbanisme dans I’évolution du droit du contentieux administratif général, P.U.A.M., 2006, pp.
84-99 ; MOROT (C.), Le tiers requérant et l’altération du recours pour excés de pouvoir en droit de
['urbanisme, thése, Université Toulouse I, 2018, dactyl, pp. 172-186.

486 NOGUELLOU (R.), «Intérét pour agir et contentieux de |’urbanisme », in Etudes offertes au
professeur René Hostiou, LexisNexis, 2008, pp. 435-446 (p. 441).

487 MOROT (C.), op. cit., p. 172.

488 CORNU (G.) dir., Vocabulaire juridique, P.U.F., 2022, 14°™ édition, p. 990.
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délimitation géographique™’. Et c’est bien, d’autre part, le principe d’indépendance des
législations™® qui explique que I’association requérante doive poursuivre un « intérét
urbanistique » pour étre recevable a contester une autorisation d’urbanisme®'. Une telle
délimitation jurisprudentielle de I’intérét a agir, bien que d’apparence restrictive, s’avere en
réalité nécessaire afin de dissocier le recours contentieux de 1’action populaire®?. Elle s’avére
¢galement nécessaire pour dissocier I'intérét a agir d’un groupement associatif de I’intérét

493 D’ailleurs, cette

général, dont il n’a pas la charge d’assurer la défense (sauf habilitation)
méthode d’appréciation de I'intérét a agir du tiers associatif n’est pas réservée au contentieux
des autorisations. On retrouve les mémes limites en contentieux des plans réglementaires
d’urbanisme, puisque la recevabilité d’une association est conditionnée par 1’adéquation
r e . . . . , 494 ..
matérielle et géographique de son objet statutaire au plan contesté” . Les restrictions

jurisprudentielles de I’intérét a agir du tiers associatif ont ainsi contribué¢ a faire émerger en

489 C’est ainsi qu’une association régionale n’a pas intérét a agir contre un projet de constructions localisé

(C.E., 26 juillet 1985 URDEN, Rec. p. 251 ; A.J.D.A., 1985, p. 741, conclusions Dandelot). De méme, une
association ayant seulement pour objet « la représentation et la défense, dans tous les domaines, des intéréts des
propriétaires, dans le cadre de I’intérét général » (C.E., 29 janvier 2003, Union des propriétaires pour la défense
des Arcs, Rec. tables p. 960), ainsi qu’une autre association ayant « pour but: d’une fagon générale de
promouvoir toute action et de s’associer a toute initiative tendant a s’assurer de la conservation du sous-sol, du
sol, des eaux, de 1I’atmosphére, de la flore, de la faune et, en général, de tout milieu naturel présentant un intérét
spécial » (v., C.E., 25 mai 1990, Bauret, Rec. tables pp. 913, 1046), ne sont pas recevables I’une comme I’autre a
agir contre une autorisation d’urbanisme compte tenu de leur objet statutaire trop imprécis. Inversement, une
association comportant un objet statutaire trop précis n’est pas recevable a agir: v. C.E., 29 janvier 1988,
Association Segustero, Rec. tables pp. 635, 947, 1095 : I’association ne visant que la protection « des sites et
I’environnement naturel » n’est donc pas recevable a agir contre ’autorisation de construction d’un immeuble de
16 logements ; C.E., 5 février 1990, Association contre le déclassement et la vente du champ de foire de Saint-
Germain-du-Bois, Rec. tables p. 913 : une association ayant pour objet la « défense du patrimoine immobilier »
n’est pas fondée a demander 1’annulation d’un permis de construction d’un supermarché.

490 V., en ce sens : NICOUD (F.), op. cit., p. 88.

1 Ainsi, par exemple, une association « qui a pour objet la défense de commergants » ne dispose d’aucun
intérét a agir contre une autorisation d’urbanisme (C.E., 13 mai 1996, Ville de Limoges, Rec. tables pp. 1071,
1227).
92 A lire Xavier Braud, 1’état du droit concernant I’acces au prétoire des requérants associatifs est « proche
de I’action populaire ». Nous en déduisons alors que la recherche par le juge administratif d’un intérét a agir du
requérant, méme simple, est ce qui différencie le recours contentieux de I’action populaire (v. BRAUD (X.),
«L’intérét a agir dans le contentieux de l’environnement», in L’intérét a agir dans le contentieux de
['urbanisme, de I’aménagement et de |’environnement, Les Cahiers du GRIDAUH, 2018, n° 32, pp. 39-53 (p.
48)).
3 JEULAND (E.), « La notion d’intérét comme moyen d’immixtion dans les rapports de droit», in La
défense de l'intérét général par les associations. Intérét général versus intéréts collectifs, actes du colloque
organisé par I’Université de Paris VIII le 12 novembre 2012, L.G.D.J., 2015, pp. 57-73 (p. 67).

94 Une association dont I’objet est de défendre « tous les aspects de la vie collective locale » n’est pas
recevable a agir contre les dispositions d’un plan local (T.A. Versailles, 22 novembre 1994, Association Alliance
locale des citoyens d’Orsay et Bures ¢/ Commune de Bures-sur-Yvette et Orsay, B.J.D.U., 1995, n° 5, pp. 403-
407, conclusions Demouveaux). De méme, une association, « eu égard a la généralité de son objet, et (...), a son
champ d’action qui, faute de toute précision dans les statuts, ne peut étre regardé que comme national, ne justifie
pas d’un intérét lui donnant qualité pour demander I’annulation » du plan d’occupation des sols, dont « les effets
sont exclusivement locaux » (C.A.A. Lyon, 27 juillet 2004, Association Velluve environnement respect des sites
et de ’eau, req. n° 00LY01129).
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contentieux de I’urbanisme un recours pour exces de pouvoir « particulier a c6té du recours

générique »**°, sans pour autant dédoubler I’ office processuel du juge de I'urbanisme.

Doivent étre ensuite abordées les restrictions apportées par le 1égislateur a 1’intérét a
agir. Ce sont elles qui mettent véritablement un frein a I’accés au juge du mouvement
associatif et favorisent en contentieux des autorisations d’urbanisme I’émergence d’un recours
« particulier » au nom de la sécurité juridique**®.

La premiére restriction concerne la date d’obtention de I’agrément, laquelle doit étre
antérieure a la date d’intervention de I’autorisation d’urbanisme contestée*®’. Par contre, une
fois I’agrément conféré, 1’association requérante disposera d’un intérét a agir d’office contre
« toute décision administrative ayant un rapport direct avec son objet et ses activités
statutaires »*°, quelle que soit la localisation du projet litigieux. En somme, le législateur
empéche une association de se prévaloir d’un agrément en cours d’instance, qui lui aurait valu
un intérét & agir lui faisant défaut au départ™®. Ces dispositions législatives mettent ainsi a
mal une jurisprudence administrative des plus libérales, qui admettait que tout requérant
puisse « acquérir en cours d’instance » un intérét a agir’"°. Une telle jurisprudence demeure
seulement applicable en contentieux des documents d’urbanisme.

La seconde restriction posée a I’article L. 600-1-1 du code de 1’'urbanisme lie quant a
elle I’intérét a agir a la date de dépét des statuts de I’association en préfecture®®’. Initialement,
ces statuts devaient étre déposés antérieurement a la date d’affichage de la demande
d’autorisation du pétitionnaire. Depuis la loi ELAN de 2018, ils doivent étre déposés au
moins «un anavant I’affichage en maire » de la demande d’autorisation®”. Il apparait
clairement que le législateur entend mettre un terme, au nom de la sécurité juridique, a ce
qu’on appelle «les associations de circonstance » , c’est-a-dire celles constituées aprés

I’affichage de la demande d’autorisation, afin d’avoir intérét a agir contre ce projet en

493 Pour reprendre les termes d’Elise Langelier (« Particularisation, généralisation...et particularisation du

contentieux administratif : propos dubitatifs a la lumiére de I’intérét a agir », J.C.P., 23 novembre 2015, éd. A.,
étude n° 2345, pp. 42-48 (p. 42)).

496 Ibid., p. 45.

Selon I’article L. 142-1 du code de I’environnement.

Selon I’article L. 142-1 du code de I’environnement.

499 MOROT (C.), op. cit., p. 181.

200 CIAUDO (A.), L’irrecevabilité en contentieux administratif francais, L’Harmattan, 2009, p. 252.

st V. loi n° 2006-872 du 13 juillet 2006 portant engagement national pour le logement, J.O., 16 juillet
2006, texte n° 1.

202 Loi n° 2018-1021 du 23 novembre 2018 portant Evolution du logement, de I’aménagement et du
numérique, J. 0., 24 novembre 2018, texte n° 1.

303 FOUCHER (K.), « Les exigences constitutionnelles du droit d’accés au juge », in L intérét a agir dans
le contentieux de I'urbanisme, de I’aménagement et de [’environnement, op. cit., pp. 99-112 (p. 103).

497
498
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particulier. Reste qu’une association est en droit de modifier ses statuts (y compris en cours

d’instance) lorsqu’elle conteste un plan d’urbanisme.

Le Conseil d’Etat a cru néanmoins déceler a I’article L. 600-1-1 (dans sa version
antérieure 4 2018) une potentielle atteinte au droit au recours effectif®™. Le Conseil
constitutionnel y a toutefois répondu par la négative’”. Son raisonnement est, pour les deux
premiers temps, similaire a celui utilisé pour conclure a la constitutionnalité du dispositif de
I’article L. 600-1 du code de I'urbanisme.

Dans un premier temps, le juge constitutionnel considére que 1’exigence de sécurité
juridique peut justifier, a elle seule, I’atteinte ainsi portée au droit au recours des associations.
Il est vrai que Darticle L. 600-1-1 vise surtout a écarter «la constitution opportuniste »
d’associations, offrant ainsi « artificiellement un intérét pour agir a des personnes qui en sont,
en réalité, dépourvues » *°, ce qui conduit a un abus du droit au recours et 4 un ralentissement
des projets d’aménagement. Il peut toutefois étre regretté que le Conseil constitutionnel trouve
encore une justification a cet article L. 600-1-1, puisque le droit de I’urbanisme comprend
désormais un dispositif spécifique permettant la condamnation d’auteurs de recours abusifs au
versement d’indemnités aux titulaires d’autorisations (a [’article L. 600-7 du code de
I’urbanisme).

Dans un deuxiéme temps, le Conseil constitutionnel rappelle que la restriction
apportée au droit au recours par l’article L. 600-1-1 n’est ni générale, ni absolue. Non
seulement 1’application de cette disposition législative reste circonscrite au seul contentieux
des autorisations d’urbanisme, mais, en plus, elle n’empéche nullement les membres de
I’association a former des recours a titre individuel. Ce dernier argument n’est toutefois guere
convaincant. Comme le fait remarquer Olivier Le Bot, 'intérét a agir des requérants
particuliers est « admis de fagon nettement plus stricte que celui des associations™’. Ainsi, un
recours porté a titre individuel ne saurait constituer une issue de secours acceptable en cas de
défaut d’intérét a agir de 1’association dont le requérant était membre.

Dans un troisiéme et dernier temps, le Conseil constitutionnel conclut a 1’absence

d’atteinte a la liberté d’association. Il est vrai que P’article L. 600-1-1 n’interdit nullement la

304 C.E., 6 avril 2011, Association Vivraviry, req. n° 345980, inédit au Lebon ; B.J.D.U., 2011, n° 4, pp.
299-301, conclusions Landais.

305 C.C.,n°2011-138 QPC, 17 juin 2011, Association Vivraviry, Rec. C.C. p. 291.

306 Construction et droit au recours : pour un meilleur équilibre, rapport du groupe de travail présidé par
D. Labetoulle, 25 avril 2013, 28 pages et spéc. p. 3 (pagination internet).

307 LE BOT (0.), note sous C.C., 17 juin 2011, QPC, dssociation Vivraviry, D., 2011, pp. 1942-1945 (p.
1944).
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constitution d’associations. Il interdit seulement « de s’organiser collectivement a compter de
la prise de connaissance d’un acte pour en contester la 1égalité »**®. Ainsi, article L. 600-1-1
impose surtout de s’organiser collectivement par anticipation. Cela conduit a considérer que la
défense d’un intérét collectif, lequel ne se confond pas normalement avec 1’intérét général, se
détermine toujours in abstracto™” . Toutefois, s associer au regard de la seule réglementation
locale d’urbanisme peut s’avérer en pratique trés délicat, car ce sont « les autorisations
d’urbanisme qui révélent bien souvent les insuffisances du cadre réglementaire »'°.
S’associer s’avere encore plus délicat des lors que le Iégislateur impose depuis la loi ELAN de
2018 de déposer les statuts du groupement au moins un an avant la naissance du projet.
Davantage que la liberté d’association, c’est bien le droit au recours que I’article L. 600-1-1
limite, car la loi « dénie irréfragablement tout intérét & agir aux associations » "' créées depuis
moins d’un an.

Aussi, la question de la constitutionnalité¢ du dispositif de 1’article L. 600-1-1 du code
de I'urbanisme (dans sa version postérieure a 2018) s’est de nouveau posée. Pourtant, le
Conseil constitutionnel a rapidement balayé cette question, jugeant sommairement que le
dispositif 1égislatif ainsi remani¢ ne portait nullement une atteinte substantielle au droit au
recours. Il ne fait aucun doute que le droit au recours des associations n’est aucunement
annihilé dans son principe. On peut toutefois se demander ou se situent les atteintes

. . .. . . . 512
« inacceptables » au droit au recours associatif pour le Conseil constitutionnel” “.

Dans un méme temps, on peut aussi douter de la conventionalit¢ du dispositif de

13 En effet, sans

I’article L. 600-1-1, bien que les juges d’appel bordelais I’aient affirmée
accepter un acces illimité au juge, le droit de I’Union européenne impose, malgré tout, une

large ouverture du prétoire pour les associations engagées pour la protection de

508 Ibid.

309 C’est ainsi que nous comprenons les propos d’Emmanuel Jeuland lorsqu’il évoque une action dans
I’intérét collectif : il s’agit, selon lui, de « défendre les intéréts diffus d’un ensemble de personnes (...) jamais
déterminé » (« La notion d’intérét comme moyen d’immixtion dans les rapports de droit », op. cit., p. 66).

310 CHEVILLEY-HIVER (C.), «La Iutte contre I’activisme associatif en droit du contentieux de
I’urbanisme », in L’accés au juge. Recherche sur ['effectivité d’un droit, DONIER (V.) et LAPEROU-
SCHENEIDER (B.) dir., Bruylant, 2013, pp. 303-318 (pp. 310-311).

o TREMEAU (J.), « L’article L. 600-1-1 sur le droit au recours des associations est-il conforme a la
Constitution ? », note sous C.E., 6 avril 2011, Association Vivraviry et C.C., 17 juin 2011, QPC, Association
Vivraviry, B.J.D.U., 2011, n° 4, pp. 303-304 (p. 303).

312 BILLET (P.), « Droit des recours des associations : I’année de trop », comm. sous C.C. n° 2022-986
QPC, 1 avril 2022, Association La Sphinx, Energie — Environnement — Infrastructures, 2022, n° 5, alerte n° 56,
pp- 3-4 (p. 3).

o3 C.A.A. Bordeaux, 3 février 2009, Association de défense de [’environnement Vent de la Gartempe, req.
n° 08BX00890.
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I’environnement’'*. C’est ainsi que la Cour de justice de I’Union européenne censure
certaines restrictions apportées au droit au juge par les législations nationales, telles que
réserver le droit au recours aux associations comptant plus de 2000 adhérents®'. 1l ne va sans
dire que I’article L. 600-1-1 pourrait lui aussi étre censuré en ce qu’il ne réserve le droit au
recours qu’aux associations les plus anciennes.

Il ne fait aucun doute que la sécurisation des autorisations d’urbanisme impose une
délimitation de D’intérét a agir des associations parce qu’elles ont vocation a défendre un
intérét collectif, 13 ou, au contraire, les tiers (publics et privés®'®), qui ont pour mission de
défendre I’intérét général, doivent bénéficier d’office un intérét a agir contre 1’acte. C’est cette
catégorisation des requérants qui contribue a dédoubler 1’office processuel du juge de
I’urbanisme et a spécialiser I’office du juge des autorisations d’urbanisme. Sur ce point, son
office processuel se rapproche trés nettement de celui du juge environnemental. Des
restrictions existent en la matiére pour les associations. Elles apparaissent néanmoins moins
exigeantes qu’en droit de I'urbanisme, puisque 1’association requérante doit pouvoir justifier
d’un intérét 4 agir seulement a la date d’affichage de ’autorisation”"”.

Le législateur déterminerait-il alors trop précisément la catégorie de requérants
associatifs recevables a agir en contentieux des autorisations d’urbanisme ? Il n’est gucre
contestable que les associations sont devenues au fil du temps « des « usagers réguliers » du
tribunal »'*, se révélant étre au final « de précieux auxiliaires du principe de 1égalité, dans le
contentieux de D’urbanisme »’'°. 1l peut apparaitre fort regrettable que, d’un coté, les
associations visibles, médiatisées (les quasi-professionnelles) soient privilégiées, alors que, de

ey eqel s .. .., 520 .. .
’autre, les possibilités de recours (ainsi que les modalités®™) pour les associations « simples »

S CHEVILLEY-HIVER (C.), op. cit., pp. 313-314. V. MORAND-DEVILLER (J.), « Conclusions », in
Le contentieux de ['urbanisme en Europe, op. cit., pp. 89-101 (p. 97).

31 C.J.U.E., 15 octobre 2009, Djurgdrden-Lilla Virtans Miljoskyddsforening et le Stockholms kommun
genom dess markndmnd, req. n® C-263/08.

216 Nous pensons ici aux associations agréées.
31 Selon I’article L. 514-6 3° du code de I’environnement.
518

MELOT (R.), « La « portée sociale » du recours au juge en mati¢re d’urbanisme : quels apports de la
sociologie du droit? », in L’intéerét a agir dans le contentieux de ['urbanisme, de I'aménagement et de
[’environnement, op. cit., pp. 153-163 (p. 159). C’est ’auteur qui souligne.

319 BOUYSSOU (F.), « Le role des associations en matiére d’urbanisme », A.J.D.4., 1980, pp. 145-149 (p.
149). V., également : LE BOT (0O.), note sous C.C., 17 juin 2011, QPC, 4ssociation Vivraviry, op. cit., p. 1944 :
« les associations assurent un role et une fonction sociale importante dans 1’exercice d’actions en justice ». Elles
peuvent « introduire [des] action[s] en justice dans des conditions plus efficaces que [des] individu[s] agissant
seul[s]. Les associations ad hoc participent, en cela, a une meilleure défense des droits et une meilleure garantie
du Droit ».

520 Nous pensons ici a la cause spécifique d’irrecevabilité posée a 1’article R. 600-4 du code de
I’urbanisme, étudiée dans le cadre de I’intérét a agir du tiers particulier (v. infra, 2).
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soient restreintes (sans étre annihilées non plus™'

). Il est a espérer un certain retour de
balancier en faveur du droit au recours associatif, d’autant que le législateur a fortement

restreint ’intérét a agir d’une autre catégorie de tiers-requérants : les particuliers.

2. Le resserrement législatif de I’intérét a agir du tiers ordinaire

L’intérét a agir du requérant-tiers s’apprécie différemment en fonction de I’acte
d’urbanisme contesté. En ce qui concerne les plans réglementaires d’urbanisme, I’intérét a
agir « est toujours apprécié trés largement par le juge » 2. Il a en effet été reconnu que la
qualité d’habitant de la commune lui confére un intérét a agir contre le plan d’urbanisme qui
lui est applicable®®. Cette jurisprudence n’est qu’un prolongement de ce que Fabrice Melleray

appelait «le moment 1900 »**

, qui renvoie a des décisions du début XXeme siccle
représentant « 1’age d’or du libéralisme en mati¢re d’appréciation de 1’intérét a agir devant le
juge administratif » 2. Toutefois, en ce qui concerne les autorisations d’urbanisme, le juge
administratif apprécie 1’intérét a agir du requérant de manicre bien plus stricte. Est seul
recevable a contester une autorisation le tiers, en sa qualit¢ de voisin du projet
d’aménagement litigieux. En vérité, 1’attribution de la qualité¢ de voisin conférait au requérant

526 L’attribution de la

quasi-automatiquement un intérét a agir devant le juge administrati
qualité de voisin faisait néanmoins 1’objet d’un délicat examen de la part du juge : n’est voisin
que celui qui posséde un titre ou tout autre acte attestant qu’il occupe ou détient son bien
régulicrement, se situant a proximité du projet contesté, et qui fonde son recours sur des

, . . . 52
préoccupations urbanistiques 7,

> Il n’est pas certain que ’article L. 600-1-1 permette de lutter contre les « associations [qui] « contestent

tout » », ainsi que les nomme Rozen Noguellou, qui, créées a I’échelle d’une commune ou d’un quartier peuvent
agir contre toutes décisions d’urbanisme, car, en visant dans leur objet statutaire « la protection du cadre de vie »
il leur est ainsi conféré un intérét a agir (v. C.E., 20 octobre 2017, Association de défense de |’environnement et
du cadre de vie du quartier « Epi d’or Saint-Cyr-I’Ecole », Rec. tables pp. 722, 857). V. NOGUELLOU (R.),
« Intérét a agir et contentieux de 'urbanisme », op. cit., p. 443.

522 MOROT (C.), Le tiers requérant et l’altération du recours pour excés de pouvoir en droit de
['urbanisme, op. cit., p. 146.

523 C.E., 9 mars 1990, Stockhausen et Trudelle, Rec. tables p. 1034.

> MELLERAY (F.), « A propos de I’intérét donnant qualit¢ a agir en contentieux administratif. Le
« moment 1900 » et ses suites », 4.J.D.A4., 2014, pp. 1530-1537.

323 FAVRET (J.-M.), « L’intérét a agir en droit de I'urbanisme », in L’intérét a agir devant le juge
administratif, Berger Levrault, 2015, pp. 81-90 (p. 90).

526 NOGUELLOU (R.), « Intérét a agir et contentieux de I’urbanisme », op. cit., p. 444.

527 1bid., p. 440. V., pour des études : VIGOUROUX (C.), « Intérét pour agir et urbanisme : ou en est la
jurisprudence ? », op. cit., pp. 3-4; ETCHEGARAY (J.-R.), « Géographie de la qualit¢ pour agir dans le
contentieux du permis de construire », Constr.-Urba., 1999, n° 10, chron. n° 10, pp. 5-7; MOREAU (J.),
«L’intérét a agir dans le contentieux administratif de la légalité en matiére de permis de construire », in
Meélanges offerts a Emmanuel Langavant, L’Harmattan, 1999, pp. 317-330 (pp. 321-325) ; DEVEVEY (J.-P.),
La notion d’intérét donnant qualité pour agir dans le contentieux du droit de ['urbanisme, op. cit., pp. 280-338 ;
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Par la suite, le législateur a accentué cette restriction jurisprudentielle de I'intérét a
agir du particulier, par souci de sécurisation et d’accélération des projets de construction. En
vérité, certains acteurs de ['urbanisme étaient assez critiques envers la juridiction
administrative, trouvant qu’elle faisait encore preuve de trop de libéralisme dans

28 (C’est pourquoi la définition légale de I’intérét a agir (issue

I’appréciation de I’intérét a agir
du rapport Labetoulle™ et reprise a article L. 600-1-2 du code de ’urbanisme) impose au
requérant qu’il prouve en quoi le projet autorisé est « de nature a affecter directement les
conditions d’occupation, d’utilisation ou de jouissance » de son bien™’. Il en est de méme
pour un requérant contestant une décision de régularisation : son intérét a agir est apprécié au
regard des modifications apportées au projet initial et a leurs conséquences sur sa situation
juridique™'. 11 apparait ainsi que le législateur fait désormais une place plus importante & la
considération de I’intérét 1ésé du requérant-particulier.

Pourtant, a lire certains auteurs, la consécration 1égislative de I’intérét a agir ne devait
avoir aucun impact véritable sur la conception jurisprudentielle de I’intérét a agir d’un
particulier” 2. 1l se produisit pourtant tout le contraire. Le Conseil d’Etat a en effet retenu une
approche bien plus restrictive de I’intérét a agir, répondant ainsi au « signal »*>> lancé par les
instigateurs de la réforme. Sera donc recevable a agir contre une autorisation d’urbanisme un
requérant qui fera, d’une part, état de sa qualité de voisin et, d’autre part, apportera « tous
¢léments suffisamment précis et étayés » pour attester « d’une atteinte » causée par le projet
autorisé « affectant directement les conditions d’occupation, d’utilisation ou de jouissance de
son bien »>*. Cette méthode d’appréciation de 1’intérét a agir vaut également pour le « voisin

535

immédiat »**°. Il doit lui aussi justifier d’une atteinte dans 1’utilisation de son bien, compte

tenu de «la nature», de «limportance», ou de «la localisationdu projet de

NICOUD (F.), Du contentieux administratif de ['urbanisme : étude visant a préciser la fonction du contentieux
de l'urbanisme dans I’évolution du droit du contentieux administratif général, op. cit., pp. 79-84 ; MOROT (C.),
op. cit.,, pp. 147-151; MICHALIS (1.), L’intérét a agir dans le contentieux de [’annulation des actes
admtmstmtlfs Etude comparée des droits frangais et allemand, Mare & Martin, 2021, pp. 357-381.

528 Construction et droit au recours : pour un meilleur équilibre, rapport précité, p. 7 (pagination internet).
1bid., p. 9 (pagination internet).
Créé par 1’ordonnance n°® 2013-638 du 18 juillet 2013 relative au contentieux de 1’urbanisme, J.O., 19
juillet 2013, texte n° 24.
331 C.E., 17 mars 2017, M. et Mme Malsoute, Rec. tables pp. 721, 857, 858 ; B.J.D.U., 2017, n° 3, pp. 196-
200, conclusions Decout-Paolini.
332 FAVRET (J.-M.), « L’intérét a agir en droit de I’urbanisme », op. cit., pp. 85-90
533 Construction et droit au recours : pour un meilleur équilibre, rapport précité, p. 8 (pagination internet).
334 C.E., 10 février 2016, Epoux Peyret et Vivier, Rec. tables pp. 891, 996 ; B.J.D.U., 2016, n° 3, pp. 239-
244, conclusions Bretonneau.
335 C.E., 13 avril 2016, Bartolomei, Rec. p. 135 ; B.J.D.U., 2016, n° 5, pp. 381-385, conclusions Decout-
Paolini.

529
530
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construction »**°. Contrairement a ce qui est parfois écrit™’, le voisin immédiat ne bénéficie
d’aucune présomption d’intérét a agir contre ’autorisation. Il s’agit tout au plus d’une
simplification dans la charge de la preuve. Ainsi, I'intérét a agir du voisin immédiat n’a pas
besoin d’étre autant circonstancié que celui des autres voisins du projet litigieux.

Quoi qu’il en soit, ’article L. 600-1-2 impose au requérant-voisin la preuve d’une
Iésion subie dans sa situation juridique en raison du projet accordé. Le plus souvent, cette
lésion est d’ordre privé : le requérant souléve tant la « perte d’ensoleillement »**, la perte de
«vue »?, que les « nuisances » *° que causerait le projet autorisé a son bien. C’est ce qui
laisse dire a certains auteurs que ’article L. 600-1-2 transforme « le recours pour exces de
pouvoir » en « action préventive des troubles anormaux de voisinage » "', estompant ainsi le
caractére d’utilité publique qui le désigne habituellement. L’article L. 600-1-2 du code de
I’urbanisme subjectivise le recours pour exces de pouvoir dirigé contre les autorisations
d’urbanisme, en faisant de lui un contentieux d’ordre privé, ou encore une confrontation de

deux protagonistes, chacun défendant ses intéréts personnels.

Sans conteste, I’article L. 600-1-2 « altére »*** considérablement le recours pour excés
de pouvoir, en ce qu’il impose cette lecture subjectiviste de ce recours. Pourtant, le recours
pour exces de pouvoir, méme « générique », ne peut &tre regardé comme exclusivement
objectif. Il comprend déja en son sein un « ilot de subjectivité » >** : I’intérét a agir. L’intérét

44

s’entend comme le « grief» ** ou le «préjudice »** résultant de I’acte contesté. Ainsi,

536
537

C.E., 13 avril 2016, Bartolomei, précité.

V., notamment : ERSTEIN (L.), « L’intérét du voisin », veille sous C.E., 13 avril 2016, Bartolomei,
J.C.P., 25 avril 2016, ed. G., veille n® 503, p. 864.

538 C.E., 29 juillet 2021, req. n° 439704, inédit ; C.A.A. Versailles, formation pléniére, 7 décembre 2017,
req. n° 15VE02620.

339 C.E., 3 avril 2020, Ville de Paris, Rec. tables pp. 1057, 1061, B.J.D.U., 2020, n° 4, pp. 272-277,
conclusions Hoynck ; C.E., 6 décembre 2017, Société Nacarat Saint-Jean, Rec. tables p. 661, B.J.D.U., 2018, n°
3, pp. 176-181, conclusions Decout-Paolini.

340 C.E., 27 janvier 2020, Société Sodipaz, Rec. tables pp. 634, 887, 959, 1067.

> CORNILLE (P.), « Propos iconoclastes sur 1’ordonnance du 18 juillet 2013 relative au contentieux de
I’urbanisme », Constr.-Urba., octobre 2013, n° 10, comm. n° 134, pp. 21-23 (p. 21).

2 Selon I’intitulé de la theése de Camille Morot (Le tiers requérant et [’altération du recours pour exces de
pouvoir en droit de ['urbanisme, op. cit., p. 139).

>3 ROMBAUTS-CHABROL (T.), « Restrictions des droits d’acces au juge par la réforme de I’intérét a
agir : vers un contentieux subjectif ? », in Le droit au juge a [’épreuve de [’évolution du contentieux de
["'urbanisme, actes du colloque organisé par I’Université de Perpignan le 14 mars 2019, J.C.P., 24 juin 2019, éd.
A., étude n°® 2184, pp. 23-28 (p. 23). V., également : BAILLEUL (D.), « L’intérét d’un « intérét a agir » en
maticre d’exces de pouvoir », L.P.4., 3 février 2003, n° 24, pp. 6-19 (p. 6).

4 AUBY (J.-M.) et DRAGO (R.), Traité des recours en matiere administrative, Litec, 1992, p. 230.

35 Par préjudice, J.-P. Henry entendait ainsi «une modification défavorable» de la « situation
individuelle » du requérant (HENRY (J.-P.), La dualité de fonction du recours pour exces de pouvoir envisagée
a partir de la notion d’intérét, thése, Université de Montpellier I, 1975, dactyl., p. 177).
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A titre d’exemple, la jurisprudence

I’intérét a agir se distingue de la seule qualité a agir
releve que la seule qualité d’habitant ne suffit pas a conférer un intérét a agir au requérant
contre le plan communal limitrophe. Celui-ci doit en outre prouver qu’il peut subir les
conséquences de la réalisation de futurs opérations ou aménagements . En vérité, I’ intérét et
la qualité sont le plus souvent liés, en ce que la jurisprudence fait une « place [plus]
réduite » & la considération du grief subi par le requérant™. Tel est le cas, par exemple, pour
le vendeur d’un bien préempté, qui a toujours un intérét a agir contre une décision de
préemption, méme si le transfert de propriété a eu lieu, compte tenu de I’atteinte portée a son
droit de propriéte®®. 11 en est de méme, pour le locataire d’un bien préempté, qui bénéficie a
ce titre d’un intérét a agir compte tenu de 1’atteinte portée par la décision de préemption a sa

550 - T . .
. De toute évidence, I’intérét a agir est le marqueur d’une certaine

situation juridique
subjectivité du recours pour exces de pouvoir, une subjectivité nécessaire, car elle permet de
le dissocier de ’actio popularis. Ainsi, I’article L. 600-1-2 altére le recours pour exces de

pouvoir, en ce qu’il approfondit sa lecture subjectiviste.

S’ensuit alors un dédoublement de 1’office processuel du juge de 1’urbanisme. D’un
cOté, apparait une conception libérale de I’intérét a agir en contentieux des plans d’urbanisme.
Ainsi, pour étre recevable a agir un requérant n’a pas a prouver une quelconque lésion subie
du fait des dispositions réglementaires applicables a sa zone d’occupation®'. De Iautre,
s’affiche une lecture restrictive de 1’intérét a agir en contentieux des autorisations
d’urbanisme, afin de garantir la sécurité juridique de leur titulaire.

Irait-on jusqu’a proposer le démembrement de son office processuel ? 1l est certain que
I’article L. 600-1-2 et la recherche d’un intérét 1€sé du requérant rapprochent le juge des
autorisations d’urbanisme du juge de plein contentieux. D’ailleurs, I’appréciation de I’intérét a
agir du requérant urbaniste est assez similaire a celle de Dl'intérét a agir du tiers

environnemental. Ce dernier doit é&tre « suffisamment direct», a savoir que les

346 LALIGANT (M.), «La notion d’intérét pour agir et le juge administratif », op. cit,, p. 54;

LANGELIER (E.), « Nouvelles variations sur I’intérét pour agir dans le recours en annulation », op. cit., p. 418.
347 C.E., 1¥ février 1989, Durand et Commune de Génissac, Rec. tables pp. 836, 871, 985. V. également :
C.E., 19 mars 1993, Commune de Saint-Egréve, Rec. tables pp. 630, 667, 941, 1083 : pour une commune
limitrophe a un projet de zone industrielle.

8 NOGUELLOU (R.), «Intérét a agir et contentieux de I’urbanisme », op. cit., p. 440. V. également :
LALIGANT (M.), op. cit., p. 72 ; LANGELIER (E.), op. cit., pp. 418-419.

549 C.E., 21 mai 2008, Commune de Houilles, Rec. tables pp. 847, 961 ; B.J.D.U., 2008, n° 2, pp. 136-139,
conclusions Courreges.

550 C.E., 6 octobre 1999, Association Tendance Nationale Union Islamique en France, Rec. tables pp. 938,
1082 ; B.J.D.U., 1999, n° 5, pp. 388-392, conclusions Maugiié.

51 C.E., 9 mars 1990, Stockhausen et Trudelle, Rec. tables p. 1034.
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« inconvénients et dangers que présente [pour lui] I’installation classée doivent « affecter par
eux-mémes les conditions d’exploitation de [son] établissement commercial » 2. De méme,
dans ces deux contentieux, la date a laquelle s’apprécie 1’intérét a agir déroge aux regles
générales. En ce qui concerne le contentieux environnemental, I’intérét a agir s’apprécie a la
date « d’affichage » de I’autorisation ou de ’enregistrement de I’installation classée™. En
contentieux de I'urbanisme, I’intérét a agir du tiers particulier s’apprécie en principe « a la
date d’affichage en mairie de la demande du pétitionnaire »*>*, selon I’article L. 600-1-3 du
code de I'urbanisme®. Dans les deux cas, il s’agit d’empécher le tiers de se constituer un
intérét a agir de circonstance, abusant ainsi de son droit au recours juridictionnel. Toutefois,
contrairement aux tiers environnemental et associatif, le tiers urbaniste peut justifier de
« circonstances particuliéres » pour que son intérét a agir soit apprécié postérieurement a la
date d’affichage de la demande d’autorisation, ménageant ainsi son droit au recours”™°.

Le contentieux de 1’'urbanisme va méme plus loin que le contentieux environnemental
dans les causes d’irrecevabilité de la requéte. Il est en effet imposé au requérant, selon
I’article R. 600-4 du code de 1’'urbanisme, de joindre a son dossier tout justificatif « de nature
a établir le caractere régulier de 1’occupation ou de la détention de son bien », et ce « sous

peine d’irrecevabilité »’.

Cette spécificité procédurale, justifiéee au nom d’une bonne
administration de la justice, spécialise encore un peu plus le contentieux des autorisations
d’urbanisme et rajoute, au nom de leur sécurisation, une nouvelle condition de recevabilité de

38 Lirrégularité procédurale reste toutefois régularisable au-dela du délai

la requéte
contentieux de deux mois ; le juge peut d’ailleurs inviter le requérant a régulariser sa requéte.

A défaut, I’article R. 600-4 joue le role d’un véritable couperet : 1’absence de piéces justifiant

332 C.E., 30 janvier 2013, Société Nord Broyage, Rec. tables pp. 713, 750.

393 Selon I’article L. 514-6 3° du code de I’environnement.

354 Précisément, le juge administratif tient compte « des constructions environnantes [au projet autorisé]
dans leur état a cette date » (C.E., 21 septembre 2022, Société Maison Camp David, a paraitre aux tables ;
B.J.D.U., 2022, n° 6, pp. 440-443, conclusions Domingo).

3% Issu de I’ordonnance n° 2013-638 du 18 juillet 2013 relative au contentieux de I'urbanisme, précitée.

336 Nous n’avons recensé¢ aucune application positive de cette spécificité procédurale sur la base
Légifrance. En revanche, le juge a expressément refusé le caractére de circonstances particulieres, aux
circonstances selon lesquelles le requérant soutenait intenter son recours dans le « seul but » de « mener & bien
son propre projet et de préserver ses intéréts, a I’exclusion de toute intention malveillante » et selon lesquelles la
société pétitionnaire « aurait entretenu la confusion en continuant a afficher sur son terrain des autorisations
caduques ou retirées » (C.E., 13 décembre 2021, Société Ocean’s Dream Resort, Rec. tables p. 979)

7 Crée par le décret n® 2018-617 du 17 juillet 2018 portant modification du code de justice administrative
et du code de I’'urbanisme, J.O., 18 juillet 2018, texte n° 15. Il est & noter que cet article R. 600-4 du code de
I’urbanisme impose également au requérant-associatif d’accompagner sa requéte, dirigée contre une autorisation,
« des statuts » de 1’association, ainsi que « du récépissé attestant de sa déclaration en préfecture ».

558 C.E., 3 juillet 2020, Méret et autres, Rec. tables pp. 625, 727, 887 ; B.J.D.U., 2020, n° 6, pp. 459-464,
conclusions Dieu.
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la qualité a agir rend ainsi la requéte manifestement irrecevable, et, partant, elle fera I’objet
d’une ordonnance « de tri »>°

Quoi qu’il en soit, I’office processuel du juge de I’urbanisme présente visiblement des
restrictions similaires, voire supplémentaires, dans 1’acces au juge, comparé a celui du juge

environnemental.

L’article L. 600-1-2, ainsi que les autres restrictions procédurales de 1’intérét a agir,
viennent considérablement réduire le caractére d’ordre public du recours pour exces de
pouvoir, en fermant ainsi le prétoire a certains requérants. Bien qu’une atteinte au droit au
recours soit ici manifeste, un équilibre est trouvé entre celui-ci et 1’insécurité juridique que

560

génerent les recours des particuliers sur les situations individuelles™ . D’ailleurs, cette

tendance a restreindre les recours des particuliers n’est nullement spécifique au contentieux
administratif francais. Evidemment, le droit allemand est 1’exemple typique : le requérant doit
en effet faire valoir que le permis est susceptible de « provoquer (...) une Iésion possible » et
« méme significative » sur son droit fondamental & la propriété™'. C’est le cas aussi en droit
suisse, ou I’intérét a agir contre un permis de construire est « accordé a qui dispose « d’un
intérét digne de protection », revenant pour le requérant a démontrer que le projet autorisé

562

aura « des incidences (...) ’atteignant personnellement »”°. Il en est de méme en contentieux

administratif roumain, ou seule une personne « qui consideére qu’un de ses droits ou intéréts
légitimes a ¢été 1és¢ par un acte administratif individuel » peut s’adresser au juge

563
f

administratif”". Enfin, le droit irlandais « a connu une évolution similaire au droit francais » :

le requérant doit justifier d’un «intérét a agir substantiel », imposant que sa situation soit
personnellement affectée par le projet™®.
Pour terminer sur les cas spécifiques d’irrecevabilit¢ de la requéte, il pourrait étre

proposé une nouvelle spécificité procédurale contentieuse. Il s’agirait de conditionner la

559
560

C.E., 3 juillet 2020, Méret et autres, précité.

N’y voyant aucune atteinte substantielle au droit au recours, le Conseil d’Etat n’a pas jugé opportun de
renvoyer la question prioritaire de constitutionnalité au Conseil constitutionnel (C.E., 27 juin 2014, req. n°
380645, inédit au Lebon).

61 JEANNIN (L.), Le droit au recours juridictionnel des personnes privées en droit public comparé
franco-allemand, thése, Université Paris I, 2003, dactyl., pp. 519-520.

362 NOGUELLOU (R.), « L’activation du contentieux et de son objet », Le contentieux de ['urbanisme en
Europe, op. cit., pp. 47-55 (p. 49).

363 DUTU (A.), « Roumanie, rapport national », in Le contentieux de ['urbanisme en Europe, op. cit., pp.
299-324 (pp. 302-303).

364 MOROT (C.), Le tiers requérant et l’altération du recours pour excés de pouvoir en droit de
['urbanisme, op. cit., pp. 143-145.
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recevabilité de la requéte au dépdt préalable d’un recours administratif, allant toujours dans le

sens d’une meilleure sécurisation des autorisations d’urbanisme.

§2 : Un cas potentiel d’irrecevabilité de la requéte relative a une autorisation d’urbanisme :
le défaut du recours administratif préalable

Prévenir le contentieux pour désengorger les juridictions administratives conduit les
pouvoirs publics a privilégier les recours administratifs, afin que les justiciables disposent
d’un « pré-jugement » de leur affaire, limitant toutes saisines juridictionnelles ultérieures™®.

En contentieux de I’urbanisme, deux configurations dans lesquelles la saisine du juge
est conditionnée a I’exercice d’un recours administratif préalable existent d’ores et déja. La
premicre est celle prévue a I’article L. 425-4 du code de ’urbanisme, qui impose la saisine de
la commission nationale d’aménagement commercial préalablement au recours contentieux
dirigé contre le permis de construire, en tant qu’il vaut autorisation d’exploitation
commerciale’®. La seconde configuration correspond au cas d’un refus de construire dans le
périmétre d’un site patrimonial remarquable ou aux abords d’un monument historique, ce
refus se fondant sur 1’avis défavorable de 1’architecte des batiments de France (ABF). Pour
étre recevable a agir contre le refus de permis, le pétitionnaire doit au préalable contester
I’avis négatif de I’ABF devant "autorité préfectorale compétente™’.

A co6té de ces deux cas de recours administratifs préalables obligatoires, ces présents
développements seront ainsi I’occasion d’imaginer une troisiéme hypothése, précisément en
contentieux des autorisations d’urbanisme, afin de prévenir certaines saisines
juridictionnelles.

En réalité, une telle proposition n’est pas nouvelle. Le rapport Pelletier est le premier
a faire état d’une proposition allant en ce sens, afin de trouver un « mécanisme de

568

concertation en amont du contentieux » pour éviter celui-ci” . Toutefois, ce méme rapport

n’explique pas les raisons pour lesquelles cette proposition a été écartée®. Le Conseil d’Etat

363 AUBY (J.-M.), « Les recours administratifs », 4.J.D.4., 1955, pp. 122-123 ; BRISSON (J.-F.), Les
recours administratifs en droit public frangais, L.G.D.J., 1996, pp. 148-151; Les recours administratifs
préalables obligatoires, op. cit., pp. 41-42 ; ISAAC (G.), La procédure administrative non contentieuse,
L.G.D.J., 1968, pp. 667-668.

366 V., pour illustration : C.A.A. Marseille, 1 octobre 2018, req. n° 16MA03806.

567 Selon I’article R. 423-68 du code de I'urbanisme. V., pour illustrations : C.E., 28 mai 2010, M. Dufour,
Rec. tables pp. 888, 1020, 1021; C.E., 12 février 2014, SNC Siber, Rec tables pp. 780, 902, 906 ; B.J.D.U., 2014,
n° 2, pp. 139-142, conclusions Vialettes.

368 Propositions pour une meilleure sécurité juridique des autorisations d 'urbanisme, rapport présenté par
le groupe de travail présidé par P. Pelletier, janvier 2005, 86 pages et spéc. p. 20 (pagination internet).

369 Le rapport Pelletier enchaine effectivement sur 1’éventuelle mise en place d’une « conciliation (...)
pendant la phase d’instruction de la demande d’autorisation », ce qui n’a aucun rapport avec la question de

95



a par ailleurs, dans son rapport consacré aux recours administratifs préalables obligatoires,

570

formulé une proposition allant dans le méme sens’". Il I’a toutefois lui aussi récusée, jugeant

qu’il est « peu pertinent »°'' d’

introduire un recours administratif préalable obligatoire en la
matiére. Le Conseil d’Etat justifie ce refus par une seule raison, celle de I’allongement du
délai de réglement des litiges®’%. Introduire un recours administratif préalable obligatoire ne
ferait, semble-t-il, que « différer » une saisine du juge « inéluctable », compte tenu de la
pratique d’« instrumentalisation des recours contentieux » en matiére d’urbanisme””

Le débat est néanmoins ravivé au regard du renouvellement actuel de I’office du juge
de I'urbanisme. Certains dispositifs contentieux tentent en effet de lutter efficacement contre
cette instrumentalisation des recours par les tiers urbanistes, a travers la redéfinition de
I’intérét 4 agir des requérants particuliers et associatifs® ', ou encore la sanction des auteurs de
recours abusifs’”>. De plus, le contentieux des autorisations d’urbanisme regorge de dispositifs

destinés a raccourcir les délais de jugement’’®

, ou voués a apporter une solution définitive au
litige, a travers la régularisation des autorisations®’’. Ainsi, introduire un recours administratif
préalable obligatoire peut apparaitre comme une réponse pertinente dans la prévention des
litiges, a condition toutefois que 1’administration saisie sur recours dispose, comme le juge, du
pouvoir de régularisation des autorisations’’®. Si I’administration saisie sur recours peut étre

amenée a rétablir la 1égalité de I’autorisation, I’auteur de la saisine reconsidérera certainement

son recours contentieux en le voyant comme une perte de temps.

A présent, les contours de cet éventuel recours administratif préalable obligatoire en
matiere d’autorisations doivent étre précisés. Tout d’abord, puisqu’il s’agit de déroger aux

regles de liaison du contentieux, un texte spécial devra prévoir I’existence de cette obligation

I’instauration d’un recours administratif préalable obligatoire (v. Propositions pour une meilleure sécurité
]urldlque des autorisations d’urbanisme, rapport précité, p. 20 (pagination internet)).
Les recours administratifs préalables obligatoires, op. cit., pp. 89-92.

o Ibid., p. 89.
372 Ibid., p. 90.
373 Ibid.
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577
578

V. supra : cette section, § 1.

V. infra : ce chapitre, Section II, § 2.

V. infra : cette partie, Titre II, Chapitre 1.

V. infra : cette partie, Titre I, Chapitre II.

V., en ce sens: ROLIN (F.), «Propositions de revalorisation du recours gracieux en matiére
d’urbanisme. Le grand oublié des réformes relatives a la régularisation des autorisations », 4.J.D.4., 2014, pp.
1985-1986 (p. 1986). Reconnaitre un pouvoir de régularisation a 1’autorité administrative saisie sur recours ne
devrait pas poser trop de difficulté, puisque le Conseil d’Etat considére que « 1’exercice d’un tel recours » a
justement « pour but de permettre a I’autorité administrative (...) de remédier aux illégalités dont pourrait étre
entachée la décision initiale, sans entendre ’intervention du juge » (v. C.E., 21 mars 2007, Garnier, Rec. p. 128 ;
C.E., 29 juin 2011, Monsieur Maire, Rec. tables p. 1043).
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procédurale””’

, ainsi que ses modalités, précisant 1’autorité administrative compétente (qui
pourrait étre « une autorité administrative collégiale » compte tenu du caractére « compliqué »
de ce contentieux™’). L’interprétation de ce texte spécial devrait se faire de maniére stricte par
le juge™' aurait alors pour conséquence d’exclure d’autres décisions d’urbanisme, comme les
certificats d’urbanisme”**.

S’agissant ensuite de son régime juridique, ce recours administratif, envisagé a titre

583

prospectif, devrait répondre lui aussi «aux principes communs » ~ a tous les recours

administratifs obligatoires. Premiérement, le recours administratif obligatoire devra étre formé

dans le délai contentieux, afin de pouvoir conserver ce dernier™™"

. Aussi, le point de départ
pour agir devant I’autorité administrative est le méme que pour le recours devant le juge. Il
sera ¢également nécessaire de tenir informé tout administré de cette modalité procédurale®®. A
I’instar de I’obligation de notification des recours, la mention de 1’obligation de former un
recours administratif préalable figurera elle aussi sur le panneau d’affichage. L’omission de
I’affichage de cette mention rendra par contre seulement le délai de recours inopposable au
requérant”™™°. Ce dernier ne sera pas, pour autant, exempté d’accomplir cette formalité et devra
donc former « dans un délai raisonnable » un recours administratif, avant de saisir le juge™.
Deuxieémement, le recours juridictionnel devra lui aussi étre formé dans le délai
contentieux pour étre dirigé contre la décision issue du recours administratif’®®. L’exercice
d’un recours administratif obligatoire entraine systématiquement une « substitution de 1’objet
du litige » : la décision initiale laisse en effet toujours la place a la décision prise sur recours

589
£

administratif™ . Dans notre hypothése, le recours contentieux ne sera donc pas dirigé contre

I’autorisation d’urbanisme initiale, mais bel et bien, a I’encontre de la mesure de

37 BRISSON (J.-F.), Les recours administratifs en droit public francais, op. cit., p. 430.

>80 V. PREVEDOUROU (E.), Les recours administratifs obligatoires. Etude comparée des droits allemand
et frangais, L.G.D.J., 1996, p. 210. 1l s’agirait de créer une instance collégiale sur le modéle de la Commission
nationale d’aménagement commercial. A défaut, c’est I’autorité préfectorale qui devrait étre compétente.

38l BRISSON (J.-F.), op. cit., p. 444.

382 Dans son rapport, le Conseil d’Etat avait exclu les certificats d’urbanisme, compte tenu du nombre peu
¢élevé des recours directs & leur encontre (v. Les recours administratifs préalables obligatoires, op. cit., p. 91).
On ajoutera que, puisque 1’administration est dans 1’impossibilit¢ d’utiliser son pouvoir de régularisation a
1I’égard d’un certificat, un recours administratif préalable obligatoire ne semble guére utile.

8 BLANCO (F.), Contentieux administratif, op. cit., p. 334.

o84 BRISSON (J.-F.), op. cit., p. 380.

38 L’obligation de saisir I’administration est mentionnée dans la décision notifiée a son destinataire avec
les voies et délais de recours, selon ’article L. 412-3 du code des relations entre le public et I’administration. 11
s’agit d’une codification d’une solution jurisprudentielle : C.E., 24 septembre 2010, req. n°® 335190, inédit.

386 Il s’agirait d’appliquer la solution de droit commun : C.E., 24 septembre 2010, req. n°® 335190, précité.
V. BLANCO (F.), op. cit., pp. 336-337.

7 Cette solution a été dégagée en droit fiscal : C.E., Section, 31 mars 2017, Ministre des finances et des
comptes publics ¢/ M. Amar, Rec. p. 105, conclusions Bohnert.

588 BRISSON (J.-F.), op. cit., p. 390.

589 Ibid., p. 457.
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régularisation prise sur recours. Se pose néanmoins la question de la préservation des droits
acquis issus de la décision d’urbanisme initiale. C’est pourquoi les implications du pouvoir de
régularisation devront venir encadrer la compétence de 1I’administration statuant sur ce recours
administratif préalable®®. I sera fait exception a I’article L. 412-5 du code des relations entre
le public et I’administration, qui lui impose de statuer au regard de la situation de fait et de
droit prévalant a la date de sa décision.

Troisiémement, le recours administratif préalable emportera une certaine cristallisation
du débat contentieux, en ce qu’aucune nouvelle conclusion ne pourra étre présentée devant le
juge™!. S’agissant des moyens invocables, ceux se rapportant a la décision d’urbanisme
initiale seront bien évidemment déclarés inopérants. Seront par contre recevables tous
nouveaux moyens soulevés a 1I’encontre de la décision d’urbanisme de régularisation. Cette

592, est, du reste, assez similaire a celle retenue

solution, issue de la jurisprudence générale
pour le recours contre la mesure de régularisation en cours d’instance.
Quatriemement, le défaut de recours administratif préalable ferme inexorablement la

voie juridictionnelle®”

. A I'instar de 1’obligation de notification des recours, il est impossible
de régulariser un recours juridictionnel déposé prématurément a la saisine de 1’administration.
Dans le cas inverse, ce serait vider de son sens cette modalité procédurale contentieuse, qui
n’est autre que d’organiser « avec l’administration active une procédure de conciliation
préliminaire »°*. Par contre, « I’intervention en cours d’instance de la décision prise par
I’administration » est admise pour régulariser la requéte™”. Dans notre hypothése, la mesure
de régularisation pourra donc intervenir au-dela du délai contentieux. A nouveau, il est d’ores
et déja admis que I’administration a la possibilité (soit spontanément, soit sur demande), voire
I’obligation (s’il s’agit du juge), de délivrer la mesure d’urbanisme de régularisation, méme si

la mesure de régularisation conduit, dans ce cas précis, au rejet au fond de la demande

d’annulation®®. Dans notre hypothése, la mesure de régularisation délivrée sur recours

3% Selon les principes dégagés dans la décision Le Roy (C.E., Section, 26 juillet 1982, Rec. p. 316)

applicables dans le cadre du procédé juridictionnel de régularisation (v. LESQUEN (X. De), conclusions sur
C.E., 1* mars 2013, Epoux Fritot, B.J.D.U., 2013, n° 3, pp. 221-228 (p. 225)).

1 DENIZOT (A.), « L’immutabilité de I’instance en contentieux administratif : un principe de procédure
civile acclimaté aux spécificités du proces administratif », R.F.D.A4., 2018, pp. 99-108 (p. 102).

392 Selon la solution consacrée dans la décision Garnier (C.E., 21 mars 2007, Rec. p. 128).

393 BRISSON (J.-F.), op. cit., p. 447.

394 Ibid., p. 454.

39 Ibid., pp. 454-455.

396 LESQUEN (X. De), conclusions sur C.E., Avis, 18 juin 2014, SCI Mounou et autres et Société
Batimalo et autre, B.J.D.U., 2014, n° 4, pp. 317-325 (p. 321).
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administratif devra intervenir avant la cloture de D’instruction, afin d’éviter le rejet pour
irrecevabilité de la demande d’annulation®®’.

Enfin, cinquiémement, ce recours administratif préalable obligatoire urbanistique se
singulariserait en ce qu’il devrait répondre a 1’obligation de notification prévue a 1’article R.
600-1 du code de I'urbanisme. Les recours administratifs facultatifs étant d’ores et déja
concernés par l’obligation, il ne devrait pas en aller différemment pour les recours
obligatoires. Les conséquences du défaut de notification devront étre similaires également.
Ainsi, le recours administratif préalable obligatoire non notifi¢é annihile tout « effet
prorogatoire » sur le délai contentieux. Le requérant perdra ainsi le bénéfice de toute action
contentieuse’”®. De méme, 1’omission de la notification ne saurait étre régularisable par le
dépot d’un nouveau recours, méme notifi¢™”. La seule issue offerte au requérant sera de saisir
le juge dans le délai de deux mois non prorogé en raison du défaut de notification de son
recours administratif®®. En effet, le défaut de notification fait obstacle a la prorogation du
délai, mais ne fait pas perdre pour autant le droit au recours, dés lors qu’il est formulé dans les

délais.

Bien qu’envisagé, rien ne présage aujourd’hui qu’un tel recours administratif préalable
obligatoire voie le jour en contentieux des autorisations d’urbanisme®”'. Le droit comparé
nous fournit, d’ailleurs, peu d’illustrations permettant d’apprécier toute son utilité en la
matiere. La plupart des systémes juridiques étrangers préconisent en effet 1’utilisation de
recours administratifs facultatifs®®. Il existe néanmoins en droit grec des cas de recours
administratifs obligatoires, mais qui ne concernent nullement les autorisations d’urbanisme®””.
Il reste, bien évidemment, le droit allemand, qui a opté pour une généralisation de I’obligation

de former un recours administratif préalablement a la saisine du juge®®. En droit francais, ce

397 Nous appliquons ici la solution dégagée a propos de 1’obligation de notification des recours.

5% JACQUOT (H.), PRIET (F.) et MARIE (S.), Droit de I'urbanisme, Dalloz, 2022, 9™ édition, p. 1293.
599 C.E., Avis, 6 juillet 2005, Mme Corcia et Associations des riverains des Hespérides et du Mourre-
Rouge « A la pointe », Rec. p. 307 ; B.J.D.U., 2005, n° 4, pp. 284-286, conclusions Donnat.

600 C.E., Avis, 1% mars 1996, Association Soisy Etiolles Environnement, Rec. p. 60.

6ot V., pour une opinion favorable : MORAND-DEVILLER (J.), « Conclusions », in Le contentieux de
['urbanisme en Europe, op. cit., pp. 89-101 (p. 94). V., pour une opinion contraire : FOULQUIER (N.), « Les
mécanismes non amiables de résolution des litiges », in Le contentieux de |'urbanisme en Europe, op. cit., pp.
39-46 (pp. 44-45).

602 MORAND-DEVILLER (J.), « Conclusions », op. cit., p. 93.

603 KOUTOUPA-RENGAKOS (E.), « Gréce, rapport national », in Le contentieux de ['urbanisme en
Europe, op. cit., pp. 235-247 (p. 238).

604 PREVEDOUROU (E.), Les recours administratifs obligatoires. Etude comparée des droits allemand et
frangais, op. cit., p. 98.
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serait faire preuve de hardiesse que de préconiser sa généralisation®®, alors que, dans un
contentieux de masse, tel que celui des autorisations d’urbanisme, le recours administratif
préalable obligatoire n’est pas instauré. Pourtant, les réticences formulées a son encontre ne
sont nullement insurmontables. S’il est dit, d’une part, que cette obligation s’apparente « a
une machine a piéger les requérants »°°, ’obligation de les en informer, que nous avons
évoquée, devrait résoudre la difficulté. D’autre part, cette obligation procédurale n’est pas un
« obstacle au droit au juge »*’, mais le conditionne et I’'aménage®™. 11 s’agit seulement pour
le requérant d’obtenir une nouvelle solution administrative. Or, comme le fait remarquer
Alexandre Ciaudo, obliger le requérant de « solliciter une réponse administrative » ne
I’empéche nullement «de rechercher ultérieurement une réponse juridictionnelle »°0.
Toutefois, afin de ne pas lasser le requérant et ainsi nuire a une saisine juridictionnelle
ultérieure, il est somme toute préférable d’encadrer temporellement la prise de décision de
I’administration saisie sur recours.

L’obligation de recours administratif préalable a la saisine du juge des autorisations
d’urbanisme reste, a I’heure actuelle, un cas d’irrecevabilité hypothétique empéchant le
recours de prospérer. D’autres dispositifs ont d’ores et déja été¢ explorés, qui ne se rapportent
pas cette fois a la question de la recevabilité de la requéte urbanistique. Ces dispositifs visent

cependant a détourner le requérant de son recours contentieux.

605 Le Conseil d’Etat s’est opposé fermement & une telle généralisation dans son rapport de 2008.

L’argument majeur est qu’elle impliquerait une réorganisation structurelle des administrations (Les recours
administratifs préalables obligatoires, op. cit., pp. 88-89).

606 BOUCHER (J.), conclusions sur C.E., 19 décembre 2008, Mme Mellinger, A.J.D.A., 2009, pp. 838-841
(p. 840).
607 BELDA (B.), « Faut-il généraliser le recours administratif préalable obligatoire ? », R.D.P., 2008, pp.
1483-1511 (p. 1501).

608 Pour les juges européens, 1’obligation de tenter un réglement amiable avant toute saisine du juge ne
constitue pas une violation de I’article 6 de la Convention européenne des droits de ’'Homme (CEDH, 26 mars
2015, Momcilovi¢ ¢/ Croatie, req. n° 11239/11). 1l en est de méme pour le Conseil constitutionnel, pour qui
«une procédure administrative précontentieuse » ne met pas en cause 1’exercice, « par les administrés, du droit a
agir en justice contre des décisions leur faisant grief », bien qu’elle ait une « incidence sur la recevabilité¢ du
recours contentieux » (C.C., décision n° 88-154 L, 10 mars 1988, Nature juridique des deux premiers alinéas de
I'article 7 de la loi n°® 78-753 du 17 juillet 1978 modifiée portant diverses mesures d’amélioration des relations
entre [’administration et le public, Rec. CC, p. 42).

609 CIAUDO (A.), « Le recours administratif préalable obligatoire, un obstacle a I’accés au juge ? », in
L’acces au juge. Recherche sur I’effectivité d’un droit, op. cit., pp. 826-837 (p. 833).
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SECTION II : LES PROCEDES SPECIFIQUES VISANT LE DESISTEMENT DU
REQUERANT PARTICULIER

L’heure est aujourd’hui a la promotion du droit au recours et a I’acces au juge.
Cependant, comme tout droit subjectif, le droit au recours doit étre librement exercé par son
détenteur. Inversement, celui-ci doit pouvoir librement y renoncer®'’.

La renonciation au recours contentieux peut étre, tout d’abord, volontaire. Il revient
ainsi au requérant de renoncer, ou plutdt, de se désister volontairement de son recours. Si,
d’ordinaire, le désistement volontaire est congu comme « un accord entre parties en cause qui
met fin a I’instance », il résulte plutot, en contentieux de I’exceés de pouvoir, de la seule
volonté du requérant et le juge est tenu d’y faire droit. « Dans le contentieux de I’urbanisme
plus souvent que dans les autres branches du contentieux, il est mis fin a I’instance par le
désistement du requérant », qui préfére opter pour une transaction avec le titulaire de
I’autorisation®''. Bien qu’autrefois 1’application de ces modes alternatifs de résolution des
litiges fit interdite en contentieux de la 1égalité®'?, le droit de I'urbanisme faisait déja office

613

d’exception sur ce point’ ~. Le contexte est aujourd’hui renouvelé : I’irruption des modes

alternatifs de reéglement des litiges devant les juridictions administratives est aujourd’hui

614 ‘Néanmoins, le rapport Labetoulle a mis en lumiére (sans en connaitre la

largement admise
. , . 615 . .. . .
proportion cependant) d’un « racket transactionnel »” ° dont seraient victimes les titulaires
e 616 . . L . )
d’autorisations” °. C’est ce qui a conduit le législateur a suivre les recommandations du
rapport et ainsi a spécialiser les transactions urbanistiques, en les rendant publiques. Il reste

toutefois a spécifier ’office processuel du juge de I'urbanisme, pour que, au moment ou le

610 Ainsi que I’écrit Norbert Foulquier, « la doctrine frangaise a toujours congu le droit subjectif comme

une prérogative librement exercée au point de considérer que la renonciation en était une qualité
consubstantielle [nous soulignons]» (FOULQUIER (N.), Les droits publics subjectifs des administrés.
Emergence d’un concept en droit administratif frangais du XIXeme au XXeme siecle, op. cit., p. 335).

ol Construction et droit au recours : pour un meilleur équilibre, rapport présenté par le groupe de travail
présidé par D. Labetoulle, 25 avril 2013, 28 pages et spéc. pp. 18-20 (pagination internet).

612 PLESSIX (B.), « Transaction et droit administratif », in La transaction dans toutes ses dimensions,
Dalloz, 2006, pp. 133-146 (p. 140).

613 1bid., pp. 163-166. Le seul exemple notable de réglement amiable des litiges était les commissions de
conciliation en charge de prévenir les conflits susceptibles d’éclater dans le cadre de 1’élaboration des documents
de planification (ibid., p. 164).

o14 Le développement des modes alternatifs de réglement des litiges a été largement favorisé par le Conseil
d’Etat, qui leur a consacré un rapport d’étude : Régler autrement les conflits : conciliation, transaction, arbitrage
en matiere administrative, E.D.C.E., La Documentation Francgaise, 1993, 163 pages. Quant a la jurisprudence
administrative, on peut citer I’important avis Syndicat intercommunal des établissements du second cycle du
second degré du district de I’Hay-les-Roses, lequel autorise le juge administratif & homologuer des transactions
intervenues dans des cas limitativement énumérés en dehors de tout litige (C.E., Avis, 6 décembre 2002, Rec. p.
433, conclusions Le Chatelier).

615 BOUSSEMART (D.), La sécurisation des permis de construire contre les recours abusifs, thése,
Université Paris Descartes, 2015, dactyl, p. 331.

616 Construction et droit au recours : pour un meilleur équilibre, op. cit., p. 18 (pagination internet).
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requérant décide de ne plus recourir au juge, il soit assuré de disposer d’une solution non-
juridictionnelle valide, donc publique (§1).

La renonciation au recours contentieux peut trés bien étre également forcée. Le
requérant est alors réputé s’étre désist¢ d’office de I’instance. Cette hypothése apparait a
plusieurs reprises dans le code de justice administrative, armant ainsi le juge administratif qui
ferait face 4 un requérant mutique®'’. Il s’agit pour le juge d’exiger du requérant qu’il dépose
des « piéces » au dossier®®, voire qu’il maintienne sa requéte®'’. « Le désistement d’office est
des lors déduit du comportement du requérant » lequel « laisse penser que sa requéte ne reveét
plus d’intérét pour lui »**. Ainsi, le désistement d’office du requérant est en quelque sorte
« facilité » par le juge administratif lui-méme®'. Le contentieux de 1’urbanisme s’inscrit dans
cette veine mais il va plus loin. Bien conscient de I'insécurité juridique que générent tous
recours contentieux dilatoires sur les autorisations d’urbanisme, le 1égislateur souhaite inciter
le requérant a reconsidérer son recours. Pour cela, il dote le juge de I’exceés de pouvoir d’un
pouvoir quelque peu inhabituel en la matiére : celui de sanctionner par le paiement de
dommages et intéréts le requérant pour I'usage abusif de son droit au recours. Il s’agit de
reconnaitre la recevabilité de conclusions a caractere indemnitaire dans un contentieux de la
l1égalité. Le désistement du requérant est ainsi forcé compte tenu de la menace qui plane sur
lui, facilité par la partie adverse (le détenteur de ’autorisation, intervenant a 1’instance) et a

I’avenir par le juge administratif (§2).
§1 : Conditionner le désistement volontaire du requerant a la publicité de la transaction

Transiger dans toute la matiére administrative est aujourd’hui possible, selon 1’article
L. 423-1 du code des relations entre le public et I’administration®”. Cette législation vient
elle-méme confirmer une décision Ligue d’escrime du Languedoc-Roussillon, selon laquelle

le juge administratif prend acte du désistement volontaire du requérant en raison de la

617 LAPORTE (M.), « Le désistement d’office pour défaut de réaction a une demande du juge (article R.

611-8-1 et R. 612-5-1 du code de la justice administrative), R.F.D.A., 2021, pp. 319-328 (p. 319).

618 Tel est le cas par exemple pour la production d’'un mémoire récapitulatif selon 1’article R. 611-8-1 du
Code de justice administrative.

619 Est notamment réputé s’étre désisté de l’instance, le requérant qui n’a pas « produit le mémoire
complémentaire dont il avait expressément annoncé 1’envoi » (selon I’article R. 612-5 du Code de justice
administrative) ou encore le requérant qui n’a pas confirmé expressément sa requéte suite au rejet de sa demande
en suspension au motif qu’il n’a pas fait état d’un moyen propre a créer un doute séricux quant a la légalité de
I’acte (selon I’article R. 612-5-2 du Code de justice administrative).

620 LAPORTE (M.), op. cit., p. 320.

61 SACHER (E.), « Faciliter un désistement n’est pas forcer un désistement. La difficile interprétation de
I’article R. 612-5-1 du code de justice administrative », 4.J.D.A4., 2020, pp. 1805-1809 (p. 1805).

622 Issu de I’ordonnance n°® 2015-1341 du 23 octobre 2015 relative aux dispositions 1égislatives du code des
relations entre le public et ’administration, J.O., 25 octobre 2015, texte n° 2.
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1623, Ainsi, le droit de 1I’urbanisme vient

signature entre les parties d’un protocole transactionne
seulement alimenter ce climat général qui consiste a rechercher des voies alternatives au
réglement des litiges, comme la voie transactionnelle. Celle-ci s’illustre notamment en
matiére de droit de préemption urbain®*. Elle s’illustre surtout en matiére d’autorisations
d’urbanisme, ou elle est souvent choisie pour mettre fin au litige par le requérant et son
. .. . .. . . . 625
bénéficiaire, renforgant au passage cette subjectivisation du recours pour exces de pouvoir .
Il est vrai que certains auteurs véhiculaient I’idée selon laquelle il existerait une
. [ . . \ . . 626
« incompatibilité entre contentieux de I’exce€s de pouvoir et transaction » . Selon eux, un
requérant ne peut renoncer par transaction a son recours pour exces de pouvoir dans la mesure
ou il a vocation a assurer le respect de la 1égalité. Une transaction en la matiére méconnaitrait
, . . , . \ ~ . [ ) .
alors nécessairement 1’ordre public et présenterait, par 13 méme, un objet illicite®”’. Aussi
compréhensible soit-elle, cette position doctrinale ne rend cependant « plus fidélement
compte [de 1’état du droit positif] »***. Il n’est pas certain d’ailleurs qu’elle ait un jour reflété

629

I’état de ce droit’”". Le Conseil d’Etat n’a jamais vraiment formulé un principe d’interdiction

pour le requérant de renoncer par transaction a I’exercice d’un recours pour exceés de pouvoir.

630 631

Les décisions Louarn™™" et Andréani", sur lesquelles les auteurs fondent leur principe
d’interdiction, viennent seulement affirmer 1’impossibilit¢ de renoncer par avance (c’est-a-
dire avant méme que I’acte administratif soit né¢) a tout recours contentieux®*?. Ceci ne signifie

pas qu’il soit impossible de renoncer a un recours pour exces de pouvoir deés lors que 1’acte

623 C.E., 18 novembre 2011, Rec. tables p. 1087.

624 C.E., 30 janvier 2008, Ville de Paris, Rec. p. 21 ; B.J.D.U., 2008, n° 1, pp. 50-55, conclusions
Courréges, pp. 55-56.

62 V., par exemple : T.A. Cergy-Pontoise, 8 janvier 2015, Société Multi Développement France, req. n°
1209831 ; C.A.A. Paris, 22 mai 2008, req. n° 07PA02573 ; Cour de cass., Civ. 1, 19 mars 2020, n° 19-10393,
non publié au Bulletin.

626 CHAPUS (R.), Droit du contentieux administratif, Montchrestien, 2008, 13™ édition, p. 956.

627 V., notamment : CHAVRIER (G.), « Réflexions sur la transaction administrative », R.F.D.A., 2000, pp.
548-566 (p. 555) ; LYON-CAEN (A.), « Sur la transaction en droit administratif », in Les modes alternatifs de
réglement des litiges (dossier), A.J.D.A., 1997, pp. 48-53 (p. 49); PLESSIX (B.), « Transaction et droit
administratif », in La transaction dans toutes ses dimensions, op. cit., p. 139; PONSARD (A.-L.), La
transaction administrative, thése, Université Paris Nanterre, dactyl., 2015, p. 76. V. également pour une synthése
de cette position doctrinale : ALHAMA (F.), « Transaction et renonciation a 1’exercice du recours pour exces de
pouvoir », R.F.D.A., 2017, pp. 503- 515 (pp. 505-506).

628 ALHAMA (F.), op. cit., p. 504.

629 Un courant de pensée était d’ailleurs assez réfractaire a 1’idée d’un principe d’interdiction de transiger
en exceés de pouvoir : AUBY (J.-M.), « La transaction en matiére administrative », 4.J.D.4., 1956, pp. 1-4 (p.
2) ; GOURDOU (J.) et BOURREL (A.), note sous C.E., 23 avril 2002, Ceccaldi-Raynaud, C.J.E.G., mars 2002,
pp- 170-179 (p. 177) ; ZARCA (A.), « Questions sur ’annulation des transactions », 4.J.D.4., 2013, pp. 506-513
(p. 509) ; COURREGES (A.), conclusions sur C.E., 30 janvier 2008, Ville de Paris, B.J.D.U., 2008, n° 1, pp. 50-
55 ; BRETONNEAU (A.), conclusions sur C.E., 26 octobre 2018, Garde des sceaux, ministre de la justice ¢/ M.
A (consultables sur ArianeWeb).

630 C.E., 13 février 1948, Rec. p. 79.

631 C.E., Ass., 19 novembre 1955, Rec. p. 551.

632 ALHAMA (F.), op. cit., p. 505.
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administratif est intervenu®’. Des observations du méme ordre peuvent étre également
formulées a propos d’une décision Ministre de [’agriculture rendue par le Conseil d’Etat en
1986%*. Cette décision affirme seulement qu’il est impossible, pour une personne qui a
obtenu I’annulation d’un acte administratif, de renoncer ultérieurement a se prévaloir de ce
jugement®>. 1l n’est nullement affirmé qu’il est interdit pour une personne de renoncer a
I’exercice du recours pour exces de pouvoir, avant que I’annulation n’intervienne.
Finalement, seuls les juges du fond, comme les juges d’appel parisiens, dans une décision
Boyer, ont véritablement consacré ce principe d’interdiction®,

De toute évidence, I’interdiction, supposée absolue, de transiger en exces de pouvoir
est aujourd’hui remise en cause®’. Le 1égislateur lui-méme le reconnait au regard de Darticle
L. 600-8 du code de I’urbanisme, qui impose — nous y reviendrons — une obligation
d’enregistrement de toute transaction en matiére d’autorisations d’urbanisme®®. Ceci signifie
bien la reconnaissance par le législateur de la possibilité de transiger dans une matiere
relevant de I’excés de pouvoir®. Ainsi, renoncer par la voie transactionnelle a 1’exercice d’un
recours pour exces de pouvoir n’est pas en soi contraire a I’ordre public. Il convient alors de
ranger dans ces « réserves d’ordre public »**, que la transaction (comme tout contrat) ne doit
pas méconnaitre, « des principes indérogeables de notre systéme juridique », ainsi que « des
droits indisponibles, c’est-a-dire de[s] droits substantiels dont les parties n’ont pas la libre
disposition »**'. A défaut, la transaction comportera un objet illicite et sera alors dépourvue de
tout effet extinctif a 1’égard de I’instance contentieuse en cours. C’est dans cette hypothese
que I’interdiction de transiger en exces de pouvoir refait surface. Par contre, un plein effet
extinctif doit étre nécessairement reconnu a la transaction par laquelle un requérant renonce a
son recours pour exces de pouvoir a I’encontre d’une autorisation d’urbanisme, en
contrepartie du versement d’une somme d’argent ou d’un avantage en nature (une
modification du projet d’urbanisme). En effet, non seulement le requérant ne renonce a aucun

de ses droits substantiels indisponibles, mais en plus, la transaction ne préjuge pas de la

633 Ibid.

634 C.E., 19 novembre 1986, req. n° 66006, inédit.

635 V.PONSARD (A.-L.), La transaction administrative, op. cit., p. 76.

636 C.A.A. Paris, 30 décembre 1996, Boyer ¢/ Commune de Boulogne-Billancourt, Rec. tables pp. 1073,
1224, 1227.

637 ALHAMA (F.), op. cit., p. 507.

638 Issu de la loi n® 2018-1021 du 23 novembre 2018 portant évolution du logement, de I’aménagement et
du numérique, J. 0., 24 novembre 2018, texte n° 1.

639 BRETONNEAU (A.), conclusions sur C.E., 26 octobre 2018, Garde des sceaux, ministre de la justice
¢/ M. A (consultables sur ArianeWeb).

640 Ibid.

64l Ibid. V., également : ALHAMA (F.), op. cit., pp. 511-514.
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1égalité ou de I’illégalité de 1’autorisation d’urbanisme. Il n’est en effet « nullement transigé
sur la 1égalité — qui, elle, est indisponible »***. Aussi, toute personne présentant un intérét peut
soulever (dans les délais) son illégalité devant le juge de 1’excés de pouvoir. De méme pour

I’administration, cette derniére peut rapporter (toujours selon les délais) sa décision.

Cependant, transiger en mati¢re d’autorisations d’urbanisme comprend des modalités
particulieres. Nous avons déja fait état de I’article L. 600-8 du code de I'urbanisme et de
I’obligation posée d’enregistrer toute transaction par laquelle la personne s’engage a se
désister de son recours pour exces de pouvoir. Il est effectivement demandé de déclarer aupres
des services fiscaux, dans un délai d’un mois a compter de la signature de la transaction, la
« contrepartie » obtenue par le requérant a son désistement au recours.

Le législateur expose néanmoins les raisons de cette spécificité : moraliser le procédé
transactionnel. Pour cela, il se base sur le rapport Labetoulle, lequel constate une pratique,
plutdt ponctuelle mais parlante, de certains requérants, «qui, s’étant (...) construit
artificiellement un intérét pour agir, engag[ent] une action en justice » aux seules fins
d’obtenir un avantage financier; la transaction conclue s’apparente alors a un véritable
« chantage » financier®. Ainsi, en soumettant la transaction a une certaine publicité, le
législateur souhaite s’assurer de la loyauté du requérant qui la conclut, ou, en tout cas, espere
dissuader celui qui voudrait en abuser. Il est néanmoins permis d’en douter...

Quoi qu’il en soit, les conséquences du défaut d’enregistrement sont quant a elles
irrémédiables. L’article L. 600-8 précise en effet que toute transaction non-enregistrée ou
enregistrée tardivement doit étre déclarée nulle pour absence de cause, et les contreparties au
désistement du recours « sont sujettes a répétition ». D¢s lors, I’obligation d’enregistrement
doit s’entendre comme « une condition de validité » de la transaction®*, Or, en droit des
obligations, la cause d’un contrat s’apprécie a la date de sa conclusion. Une transaction
comprend une cause réguliére des lors qu’a sa signature un litige entre les parties était né ou
susceptible de naitre et que des concessions réciproques ont été consenties®. Qu’importe
alors les événements postérieurs a cette conclusion, le défaut d’enregistrement devrait tout au

plus toucher I’opposabilité¢ de la transaction et non priver rétroactivement celle-ci de sa

642 ALHAMA (F.), op. cit., p. 512.

643 Construction et droit au recours : pour un meilleur équilibre, rapport du groupe de travail présidé par
Daniel Labetoulle, 25 avril 2013, 28 pages et spéc. p. 18 (pagination internet).

644 Cour de cass., Civ. 3éme, 20 décembre 2018, Société financiere Saxe c/ Société March promotion
construction vente, Bull. civ. p. 132 ; B.J.D.U., 2019, n° 3, pp. 180-182, conclusions Kapella.

645 Il s’agit des critéres de qualification du contrat transactionnel (v. BOILLOT (C.), La transaction et le
juge, Presse Universitaire de I’Université Clermont-Auvergne - Dalloz, 2003, pp. 402-446).
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cause®®. Le requérant n’aurait pas alors a restituer la somme d’argent versée ou celle
correspondant aux avantages consentis.

Or, conditionner la validité de la transaction a son enregistrement peut présenter un
risque pour le requérant. Dans 1’hypothése ou il ne respecte pas cette obligation 1égale, non
seulement il ne dispose plus d’aucune contrepartie, mais en plus, il s’est désisté de son recours
pour excés de pouvoir, et cela, de fagon irrévocable®”’. En effet, le requérant peut seulement

648

rétracter son désistement tant que le juge n’en a pas encore donné acte’”. Une fois le

désistement acté par le juge, ce désistement vaut par principe pour la seule instance

engagée649

. Ainsi, le requérant reste privé de tout nouveau recours pour exces de pouvoir, le
délai de deux mois étant normalement expiré®’. Néanmoins, méme dans cette hypothése,
aucune atteinte substantielle au droit au recours ne peut étre relevée. Selon la jurisprudence
européenne, il n’y aurait atteinte a 1’article 6§1 de la convention que si « des contraintes » ont
été exercées sur le requérant lors la souscription d’un « arrangement parajudiciaire »*', ou
parce que «le systéme n’était pas suffisamment clair et ne présentait pas des garanties
suffisantes pour éviter tout malentendu quant aux modalités d’exercice des recours offerts et
aux limitations découlant de leur exercice simultané »%2. Evidemment, on ne saurait exclure
de maniere absolue I’hypothése de contraintes exercées sur le requérant signataire d’une
transaction. Par contre, les dispositions de ’article L. 600-8 du code de I’'urbanisme sont
suffisamment claires, selon nous, pour éviter tout malentendu de la part du requérant :
I’accord conclu implique 1’abandon de la procédure juridictionnelle. Il revient par conséquent
au requérant de respecter cette obligation d’enregistrement de la transaction. Le fait,
d’ailleurs, que le délai d’un mois pour enregistrer la transaction soit appliqué comme un
couperet n’emporte aucune conséquence sur le droit au recours du requérant. Ce délai
concerne une procédure administrative non-contentieuse, 1’article 6 §1 de la convention ne lui
est aucunement applicable®’.

Néanmoins, une solution se profile a I’horizon afin d’inciter le requérant a opter pour

la voie transactionnelle en toute sécurité. Il s’agirait de s’inspirer des cas de désistements

646 POULET (F.), « Quelle sanction pour la transaction non enregistrée dans le délai d’un mois suivant sa

conclusion ? », note sous Cour de cass., Civ. 3™, 20 décembre 2018, Société financiére Saxe ¢/ Société March
promotion construction vente, B.J.D.U., 2019, n° 3, pp. 182-185 (p. 183).

647 Ibid. p. 185.

648 V., par exemple : C.A.A. Paris, 22 mai 2008, req. n° 07PA02573.

649 C.E., Section, 1 octobre 2010, M et Mme Rigat, Rec. p. 352, conclusions Boucher.

630 POULET (F.), op. cit., p. 185.

631 CEDH, 27 février 1980, Deweer ¢/ Belgique, req. n° 6903/75.

652 CEDH, 30 octobre 1998, F.E. ¢/ France, req. n° 38212/97.

633 CEDH, 15 janvier 2009, Guillard ¢/ France, req. n° 24488/04.
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conditionnels en matiére d’exceés de pouvoir. Il est en effet admis depuis longtemps la
possibilité pour le requérant de conditionner son désistement a 1’instance a la conclusion
d’une transaction avec I’administration défenderesse®*. L’idée serait ici d’ajouter a I’article
L. 600-8 une obligation pour le juge administratif de prendre acte du désistement du
requérant, des lors qu’il justifie avoir bien enregistré la transaction aupres des services
fiscaux. En définitive, soit la condition est remplie, et le juge doit alors donner acte au
désistement demandé par le requérant, le proces urbanistique étant ainsi évité ; soit la
condition n’est pas remplie (I’enregistrement de la transaction n’a pas été effectué), et la
demande de désistement devient alors inopérante, la procédure juridictionnelle se poursuivant
alors comme prévu.

L’article L. 600-8 du code de I’'urbanisme devrait, en tout état de cause, redéfinir
I’office du juge de I’urbanisme : il peut, certes, mettre fin prématurément au litige sur
demande du requérant, mais il devrait également s’assurer que celui-ci dispose d’une solution
alternative valide.

I convient a présent de voir que le droit de 'urbanisme comprend un autre dispositif
destin¢ a dissuader le requérant de son recours relatif a une autorisation d’urbanisme. Cette
fois, ce dispositif spécifique n’est pas a 1’avantage du requérant, car il s’agit d’agiter la

menace d’engager sa responsabilité pour citation abusive devant le juge de 1’excés de pouvoir.

§2 : Le désistement souhaitable du requérant du fait de [’engagement possible de sa
responsabilité pour citation abusive

La reconnaissance de la recevabilité de conclusions indemnitaires incite le requérant a
ne pas recourir au juge administratif lorsque celui-ci ne peut rattacher ses ambitions
personnelles a une quelconque considération urbanistique. Un tel recours est alors purement
dilatoire. Ceci participe a I’instrumentalisation du recours pour exces de pouvoir en droit de
I’urbanisme, a laquelle la justice administrative ne devrait accorder aucun crédit.

La lutte contre cette instrumentalisation du recours n’est pas nouvelle. Aprés avoir

écarté certaines solutions®>, le 1égislateur a opté, a I’article L. 600-7 du code de I’urbanisme,

64 C.E., 25 novembre 1987, S4 Vogue-Pip, Rec. p. 377.

653 On pense notamment a la solution proposée par le rapport Pelletier d’instaurer une consignation. L’idée
était d’imposer au requérant, associatif comme particulier, de consigner une somme fixée par le juge afin de
contester une autorisation d’urbanisme. L’idée ne fut pas retenue surtout en raison de « la rupture d’équilibre »
qu’emporterait une telle contrainte pécuniaire « entre les droits du bénéficiaire de 1’autorisation attaquée et ceux
du requérant qui la conteste » (Propositions pour une meilleure sécurité juridique des autorisations d urbanisme,
rapport présenté par le groupe de travail présidé par P. Pelletier, op. cit., p. 22 (pagination internet)). On peut
également objecter la conventionalité douteuse du dispositif de consignation. En effet, le juge européen ne récuse
pas I’instauration d’une consignation comme condition d’acces au juge. Il sanctionne néanmoins les montants de
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pour un dispositif de réparation : la condamnation du requérant au paiement d’indemnités en
cas de citation abusive. C’est ’office décisionnel du juge administratif qui s’en trouve ainsi
¢toffé : celui-ci ne répare plus uniquement les erreurs commises par I’administration, il répare
¢galement le préjudice subi par le titulaire de 1’autorisation d’urbanisme. Aussi, il n’exerce
pas ce pouvoir d’indemnisation en tant que juge de la 1égalité administrative, mais en tant que
«juge de la