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I. Présentation de I’étude du Conseil d’Etat

I 1 - Synthese de I'Etude sur le droit de préemption

e Genese de I'Etude

Le droit de préemption peut étre défini comme la faculté reconnue a une personne physique ou morale de se substituer a
I'acquéreur d'un bien que son propriétaire a mis en vente. Ce droit préférentiel peut revétir des formes variées, selon I'étendue de
la prérogative dont jouit son titulaire, et suivre des procédures elles-mémes diverses.

Institué par la loi du 18 juillet 1985, le droit de préemption urbain permet aux communes d’acquérir une certaine maitrise de la
ressource fonciére afin de réaliser leurs opérations d’'aménagement. Ce droit a fait depuis lors I'objet d’extensions et de différentes
réformes.

Depuis le rapport « L'urbanisme : pour un droit plus efficace » (La Documentation frangaise, 1992), le gouvernement ne disposait
pas d’'une expertise récente sur I'application de ce droit et sur les probléemes qu’il souléve.

Le gouvernement a donc en juillet 2006 sollicité I'avis du Conseil d’Etat (section du rapport et des études) « sur I'évolution et la
pratique du droit de préemption urbain et sur les mesures qui pourraient étre prises pour aboutir a une procédure équilibrée
permettant aux collectivités locales de faire face a leurs besoins et a leurs obligations, notamment en matiére de construction de
logements, et assurant une garantie réelle des droits des propriétaires et des habitants ». Il a également souhaité que le Conseil
puisse a cette occasion «examiner I'évolution des différentes législations instaurant un droit de préemption au profit des
collectivités publiques, évaluer leur application au regard des objectifs poursuivis et, le cas échéant, recommander les adaptations
qui lui paraitraient nécessaires ».

 Synthése de I'Etude

Technique d’appropriation publique traduisant la prééminence de l'intérét général dont est porteuse la collectivité sur les intéréts
particuliers des parties a une transaction, le droit de préemption permet aux collectivités publiques de se substituer a I'acquéreur
d’un bien que son propriétaire a mis en vente en vue de réaliser un projet d’'aménagement.

Depuis sa création, par la loi du 18 juillet 1985, il est devenu un instrument privilégié de I'action fonciére des collectivités, a la
faveur d’'une extension continue de ses finalités et de son champ d’application matériel et géographique. Cette extension du droit
de préemption, qui ne s'est pas accompagnée d'un renforcement des garanties offertes aux acteurs de l'immobilier, n'a pas
davantage permis de prévenir I'apparition d'un décalage entre le cadre juridique et les pratiques effectives. La Iégitimité de
instrument s’en est trouvé affaiblie, ce qui s’est traduit par un accroissement considérable des recours contentieux et un taux
d’annulation élevé des décisions de préemption.

Pour restaurer la Iégitimité du droit de préemption sans compromettre son efficacité, il est apparu indispensable d’inscrire le droit de
préemption urbain (DPU) dans un meilleur équilibre entre les prérogatives dont sont investies les collectivités territoriales et les
garanties accordées aux parties a la transaction initiale.

1/ Les avantages comparatifs du droit de préemption sur les autres outils de I'action publique foncier e ont conduit a une
extension inégalement maitrisée de son champ d’appl ication, qui n’a pas mis fin a certains usages enm  arge de la légalité.
La contestation croissante des décisions de préempt ion sur le plan contentieux se traduit par une fort e insécurité
juridique qui entoure la mise en ceuvre de cetinstr  ument.

a. La décentralisation du droit de préemption urbai  n (DPU) au profit des collectivités a entrainé unre  latif « brouillage » de
la vocation urbanistique de cet instrument, qui n'e st plus seulement un outil d’aménagement du territo ire.

La création du droit de préemption urbain (DPU) par la loi du 18 juillet 1985 a donné un ancrage juridique qui a permis aux droits de
préemption de devenir des instruments privilégiés de l'interventionnisme foncier local. Les zones de préemption couvrent ainsi une
large part du territoire, ttémoignant d’une certaine banalisation de cette technique dans I'esprit des élus. En 2000, plus de 70% des
communes dotées de POS/PLU se sont dotées du DPU".

Le droit de préemption — et particulierement le DPU — présente des avantages comparatifs par rapport aux autres instruments de

I'interventionnisme foncier qui expliquent son succes :

= || s’agit d'un outil d'utilisation simple et souple, dont la mise en ceuvre est moins longue et colteuse que les procédures
d’expropriation.

= Son principe est — ou devrait étre - mieux accepté par les citoyens car il ne consiste pas a déposséder une personne d’'un bien,
le DPU ne pouvant s’exercer que si le propriétaire s'en dessaisit volontairement, contrairement a I'expropriation.

= De maniére secondaire, il permet d'observer et d'étudier le marché immobilier, remplissant ainsi un réle « d’observatoire
foncier ».

! Mais I'exercice du DPU reste quantitativement modeste, de l'ordre de 1%.
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Il n'est guére étonnant, dans ces conditions, que le droit de préemption ait connu une extension considérable depuis deux
décennies. La tentation est grande, en effet, d'ouvrir de nouvelles hypotheses de recours au fur et a mesure qu’un probleme lié au
foncier surgit. Mais cette extension en droit comme en fait ne s’est pas accompagnée d’une réflexion globale sur la cohérence du
dispositif et a mis a mal la rationalisation partielle opérée en 1985.

Il en est découlé un brouillage de la vocation urbanistique du DPU qui se voit assigner des finalités autres que celles de
'aménagement du territoire, car depuis peu, le DPU est mobilisé pour des objets relativement éloignés de la politique
d’aménagement :

= |l tend a devenir un outil de police administrative au service des politiques publiques de prévention des risques (politique de
santé publique, de gestion des risques stratégiques, de gestion des eaux en territoire ruraux).

= |l sort de sa vocation purement immobiliere pour s'appliquer également a certains fonds de commerce et baux commerciaux.

= |a « préemption pour autrui » tend a se développer lorsque les collectivités acquierent un bien pour le céder rapidement a une
autre personne.

= || est utilisé comme un outil micro-urbain de lutte contre la précarité économique et sociale.

L’architecture d’ensemble des droits de préemption s’en est également trouvée perturbée :
= Les différents droits de préemption sont mal hiérarchisés et leur articulation est imparfaite.

= Les risques de superposition des droits de préemptions sont accrus (notamment ceux liés au chevauchement entre DPU et droit
de préemption des espaces naturels sensibles).

= |es compétences sont dispersées entre les différents niveaux de collectivités publiques et il n'existe pas d'instance ou de
documents d’'arbitrage entre logiques concurrentes. En effet, le schéma de cohérence territoriale (SCOT) ne joue pas ce rble de
maniére satisfaisante.

L’instabilité du cadre juridique s’est doublée de certaines carences rédactionnelles (notamment de Il'article L 300-1 du code de
I'urbanisme) qui en ont rendu délicates la mise en ceuvre par les collectivités et I'interprétation par le juge. Les notions « d’actions »
ou « d'opérations d'aménagement» qui justifient le recours au DPU restent trop imprécises pour permettre d’identifier avec clarté
les finalités légales de cet instrument.

Il résulte de ces évolutions une situation quelque peu paradoxale : en dépit de ces élargissements successifs, le cadre normatif ne
permet pas d’appréhender pleinement la réalité des besoins des collectivités.

b. Le décalage croissant entre le cadre juridigue d u DPU et les pratiques effectives affaiblit la 1égit  imité et I'efficacité de
cet instrument

Le régime actuel des droits de préemption, fruit d'une « légalisation » progressive des pratiques, laisse prospérer des usages en
marge de la Iégalité. Il existe trois principaux « usages obliques » :

v'La préemption en « considération de l'acquéreur » : alors que conformément aux textes, le droit de préemption ne saurait se
fonder sur l'identité de I'acquéreur potentiel ou la nature de son projet, le DPU tend a étre utilisé pour faire barrage a certaines
opérations, comme la construction de lieux de culte par des groupes religieux jugés sectaires.

v'La préemption de « blocage des prix » : le DPU est souvent utilisé pour exercer une pression sur les prix de 'immobilier et limiter
les opérations spéculatives.

v'La préemption a visée patrimoniale : le DPU est parfois détourné par des collectivités se livrant a des activités de négoce
immobilier pour réaliser une plus-value et améliorer I'état de leurs finances.

Si les objectifs poursuivis apparaissent pour la plupart [égitimes au regard de la réalité des problémes a traiter, I'opportunité de
recourir au DPU pour les résoudre reste douteuse. Cet outil n'a certainement pas vocation a embrasser I'ensemble des
problématiques urbaines, méme lorsque celles-ci comportent une dimension immobiliere. Bien que ses atouts soient nombreux,
ses inconvénients, qu'ils soient intrinseques ou résultant des pratiques, ne doivent pas étre sous-estimés :

= |'usage des droits de préemption crée des sujétions pour les acteurs de la vie immobiliére. L'innocuité du droit de préemption
sur les propriétaires et acquéreurs potentiels doit étre relativisée, car la possible occurrence d'une préemption crée des
incertitudes qui pénalisent la fluidité et la sécurité des transactions.

= Le DPU fait peser un risque financier insuffisamment internalisé par les collectivités. Un nombre relativement important de
collectivités ne prend pas la pleine mesure des incidences budgétaires de l'usage de cette prérogative, ainsi que des charges
liées aux conséquences indemnitaires des annulations contentieuses.

= ['utilisation du DPU souffre d'une certaine confusion des responsabilités et d’'un manque de transparence dans la prise de
décision. La multiplication récente des titulaires et délégataires du droit de préemption pose des problémes d'identification de la
collectivité publique a laquelle incombe la responsabilité de la mise en ceuvre de la préemption. De méme, il est difficile
d’identifier au sein de chaque collectivité la personne qui exerce le DPU.

= Les conséquences de la décision de préemption sont insuffisamment assumées et suivies. Le dépassement par la collectivité
du délai de renoncement a acquisition de 2 mois n’est pas constitutif d’'une faute ouvrant droit a réparation du préjudice subi. De
méme, en cas de retard dans le paiement du prix, I'ancien propriétaire ne dispose pas d'un droit de créance sur I'administration.
Le codt de l'inertie administrative est ainsi largement supporté par le propriétaire.
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c. Le contentieux important qu’alimente le droit de préemption et les incertitudes liées a la jurispru dence de la CEDH
mettent en exergue l'insécurité juridique dont est porteur 'usage de cet outil.

La contestation grandissante du droit de préemption fait redouter I'apparition d’une crise de Iégitimité de cet outil.

L'usage du droit de préemption est porteur d'insécu rité juridique
= || existe un contentieux abondant et symptomatique d’'une faible acceptabilité de cet instrument

= Les décisions sont souvent contestées et annulées sur le plan de la lIégalité externe, en particulier sur le terrain de la motivation,
alors méme que le projet de la collectivité justifie concrétement 'usage du DPU

= Le contrble des motifs, en porte-a-faux avec la réalité de I'utilisation du DPU, ne permet qu'imparfaitement de sanctionner les
usages abusifs du droit de préemption.

Si I'outil préemption est d'utilisation souple, la s ituation « aprés préemption » reste, quant a elle, assez rigide

Les conséquences de I'annulation des décisions de préemption restent difficiles a dénouer, notamment du fait de l'intervention
concurrente des juges administratif et judiciaire, car I'annulation de la décision de préemption par le premier n‘'emporte aucune
conséquence directe sur le contrat de droit privé conclu entre le vendeur et la commune, donc sur I'office du second. La montée en
puissance du référé suspension n'a permis que partiellement de limiter ce phénoméne.

L’exercice du droit de préemption doit tenir compte des regles issues de la CEDH

La jurisprudence de la CEDH se montre de plus en plus protectrice du droit de propriété, et invite a reconsidérer la portée et les
conditions de mise en ceuvre du droit de préemption. La Cour fait preuve d’une vigilance particuliere dans le controle des motifs
susceptibles de justifier I'utilisation du droit de préemption, exigeant un « juste équilibre [...] entre sauvegarde du droit de propriété
et exigences de l'intérét général » (CEDH Hentrich ¢/ France du 22 septembre 1994 ; CEDH Beyeler ¢/ Italie du 5 janvier 2001).
Elle contrdle également le prix versé a I'ancien propriétaire en acceptant de prendre en considération la perte de chance de réaliser
une plus-value subie par ce dernier, laquelle ne doit pas traduire la « charge disproportionnée » supportée par le propriétaire
(CEDH Saints monasteres c/ Grece 9 décembre 1994). Il est possible de tirer de la jurisprudence de la CEDH deux
enseignements principaux :

= Les prérogatives reconnues aux collectivités doivent étre proportionnées aux justifications d’'intérét général qui sous tendent
I'exercice du droit de préemption.

= Le bien préempté doit faire I'objet d’une affectation d’'intérét général dans un délai raisonnable.

Au total, le droit de préemption est progressivement devenu plus co(teux juridiquement, budgétairement et surtout
« sociétalement ». Il convient aujourd’hui d’en restaurer la vocation urbanistique sur la base d’'un nouveau compromis entre les
collectivités et les acteurs de I'immobilier.

2/ Si le droit de préemption doit conserver une plac e éminente au sein des différents modes d’appropria  tion publique, ses
modalités de mise en ceuvre, qui ne peuvent épouser des problématiques urbaines en renouvellement const ant, doivent
étre mieux adaptées aux objectifs d’intérét général poursuivis

Si dans son principe le droit de préemption est largement admis par I'ensemble des acteurs publiques ou privés, les
dysfonctionnements et critiques découlant de son utilisation, dans un contexte de foisonnement normatif, plaident pour un
réexamen de son régime juridique.

Les pistes de réformes s’articulent autour de 6 propositions principales

1/ Resituer les droits de préemption au sein de 'e . nsemble des instruments des politiques publiques et d’aménagement .

Il convient de redéfinir la place de cet outil au sein de I'éventail des instruments dont disposent les collectivités pour mener une
politique d’aménagement, et plus largement une politique urbaine plus efficace.

A cette fin il serait souhaitable de :

= Refonder la vocation urbanistique des droits de préemption qui ne semblent pas devoir jouer un réle transversal pour pallier les

carences d’autres instruments de politique publique. Un tel recentrage pose également la question de la mise en place ou du
renforcement d’autres outils mieux adaptés au traitement des problématiques débordant la finalité du droit de préemption.

= || serait opportun de restaurer une hiérarchie entre instruments traditionnels de I'action fonciére afin de rationaliser l'usage du
droit de préemption et redonner leur réle aux autres instruments.

= |’articulation des différents droits de préemption doit étre améliorée afin de donner davantage de sécurité juridique au dispositif,
en permettant notamment de concilier le droit de préemption dans les espaces naturels sensibles avec le DPU.

2/ Adapter les prérogatives des collectivités publi ques et les contraintes de mise en ceuvre du DPU aux nécessités de

l'intérét général .

Deux évolutions apparaissent souhaitables :

= La préemption planifiée et la préemption d’opportunité, qui renvoient a deux pratiques distinctes, doivent se traduire par deux
régimes juridiques. La premiére, envisagée comme un outil complémentaire de I'expropriation, reprendrait I'essentiel des

caractéristiques actuelles du DPU, tandis que la préemption d’opportunité donnerait lieu a un droit de préférence, sans
possibilité de contester le prix devant le juge de I'expropriation.

= Simplifier a la marge le champ d’application matériel de la procédure de préemption, en achevant la fusion entre droit de priorité
et DPU, et remettre a plat les délégations au sein des collectivités titulaires et délégataires.

5
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3/ Créer les conditions d’une fixation transparente et souple du prix dans un cadre plus protecteur de s finances de la
collectivité

Il semble nécessaire :

= d’améliorer la circulation de I'information sur les prix du foncier, car leur relative opacité contribue a la mauvaise acceptation des
procédures de préemption. Dans cette optique, il serait souhaitable de renforcer le role de I'avis des domaines et de réduire
I'asymétrie d’'information en clarifiant les termes de la transaction.

= de promouvoir une fixation négociée du prix : les principes de fixation du prix sont assez rigides et maitrisés en quasi totalité par
la collectivité.

4/ Clarifier les conditions de paiement du prix et du transfert de propriété.

Il existe une zone de flou juridique dans la période qui sépare I'accorde de signature de 'acte de vente et le paiement du prix,
durant laquelle la collectivité est virtuellement propriétaire, mais I'ancien propriétaire conserve la jouissance du bien. Il semblerait
logique de permettre que le transfert de propriété intervienne au paiement du prix en cas d’accord sur celui-ci.

5/ Sécuriser la situation « aprés préemption ».
Deux améliorations principales sont envisagées :

= Renforcer les droits des parties privées en cas de renonciation a la préemption, en introduisant le paiement automatique d’une
indemnité d'immobilisation.

=  Prévenir et rationaliser les conséquences de I'annulation en unifiant les contentieux de la préemption et des contrats
subséquents au sein de la juridiction administrative.

6/ Développer I'information sur la politique de pré emption.

En cas de délégation du droit de préemption, les élus devraient étre plus clairement astreints par les textes a faire rapport annuel a
leur assemblée délibérante sur la politique suivie en matiére de préemption. De plus, cette politique devrait faire I'objet d’'une
discussion entre les collectivités titulaires d'un droit de préemption, et avec I'Etat.

e Propositions de I'Etude

I. Droits de préemption et autres instruments d’urb anisme

v' Fixer la date de référence pour I'appréciation de I'usage légal et effectif des immeubles en Zones d’Aménagement Différé
(ZAD) a un an avant I'entrée en vigueur de I'acte créant la zone et reconnaitre aux propriétaires de biens situés en ZAD un
véritable droit de délaissement.

v" Mieux circonscrire les zones ou la DUP réserves fonciéeres peut étre utilisée ainsi que les motifs de recours
Faciliter la rétrocession des biens expropriés dans le cadre des DUP réserves foncieres

v\ Affirmer la primauté des ZAD sur les zones de préemption en espaces naturels sensibles, lorsqu’elles sont compatibles
avec les orientations du Schéma de cohérence territoriale (SCOT)

v' Organiser, par la voie d'un accord entre la commune (ou I'EPCI) et le département ou, a défaut, par arbitrage de I'Etat
dans le respect du SCOT, l'articulation géographique des zones de DPU et du droit de préemption en Espace naturel
sensible (ENS)

v' Faire primer le droit de préemption en espaces naturels sensibles lorsqu’il est exercé concomitamment au doit de
préemption urbain (DPU)

<

1l. Champ d’application du DPU
v/ Distinguer un droit de préemption renforcé et un droit de préemption simple

v' Permettre I'exercice du DPU lors de la cession d'une proportion majoritaire de parts de SCI (évaluation dans un délai de
cing ans et suppression en cas d'ineffectivité)

v' Mettre en place un groupe de réflexion ad hoc sur le traitement de la monoactivité commerciale en centre-ville.

I1l. Procédure de préemption

v' Achever le rapprochement procédural du DPU et du droit de priorité (dont le décret d’application des dispositions de
I'article L. 240-1 doit étre pris sans délai)

v' Subordonner la mention de l'identité de I'acquéreur dans la Déclaration d'intention d’aliéner (DIA) a son accord expres et
permettre au vendeur ou a son notaire de ne délivrer cette information qu’aprés la vente

v' Formaliser la procédure de transmission des DIA entre la commune, guichet unique, et les délégataires du droit de
préemption

v' Assurer une meilleure transparence des délégations du DPU tant entre les personnes publiques qu'au sein de chacune
d’elles (réle respectif du conseil d’administration et du directeur des établissements publics...)

v" Mieux coordonner I'action des services chargés de la délivrance des permis de construire et ceux qui traitent les DIA

LE DROIT DE PREEMPTION ET LA RELANCE DES POLITIQUES D'AMENAGEMENT ET D'HABITAT




Mardi 20 mai 2008

IV. Information de la collectivité

v' Enrichir le formulaire de DIA de rubriques relatives a I'état du bien (dépollution nécessaire...) et aux clauses particulieres
que le vendeur souhaite insérer dans le contrat de vente

v' Reconnaitre aux parties a la transaction la possibilité de solliciter une expertise aupres du juge de I'expropriation

V. Transparence des prix

v" Prévoir la communication de l'avis du service des Domaines au vendeur dés sa transmission a la collectivité titulaire du
DPU

v" Mettre en place une base de données des prix fonciers, accessible aux parties prenantes a la procédure de préemption

v' Prévoir que la décision de préemption doit indiquer les raisons pour lesquelles la collectivité préemptrice s'écarte de I'avis
du service des Domaines, le cas échéant.

v' Prévoir la possibilité qu'un accord entre la collectivité préemptrice et le propriétaire vendeur puisse intervenir a tout
moment & un prix autre que celui figurant dans la DIA ou dans la contre-proposition de la collectivité

VI. Paiement du prix
v' Reporter le transfert de propriété du bien préempté a la date de paiement du prix
v' Limiter a trois mois le délai imparti a la collectivité pour s’acquitter du paiement du prix

VIl. Renonciation ou annulation

v" Prévoir que la renonciation de la collectivité a poursuivre la procédure de préemption qu’elle a engagée ouvre droit, au
profit du vendeur, au versement automatique d'une indemnité d'immobilisation

v Reconnaitre au vendeur qui a cédé un bien a un prix inférieur a celui qui figurait dans la DIA initiale un droit a
indemnisation correspondant au différentiel de prix, sous réserve que le prix de vente effectif corresponde a la valeur
vénale du bien

v' Permettre au propriétaire de céder le bien a un prix égal ou supérieur a celui figurant dans la DIA initiale, ou a un prix fixé
par le juge

VIIl. Changement de destination et rétrocession
v' Subordonner le changement de destination du bien préempté a une délibération de I'organe délibérant de la collectivité
v' Calculer le prix de rétrocession au propriétaire par simple actualisation du prix de vente initial

v' Reconnaitre au propriétaire initial ou a I'acquéreur évincé un droit a (rétro)cession du bien en cas d'inutilisation dans un
délai de cing ans

IX. Contentieux

v' Unifier le contentieux des décisions de préemption et des contrats directement connexes (contrat d’achat par la collectivité
et contrat de revente a un tiers aménageur) au sein de 'ordre juridictionnel administratif

X. Information
v' Prévoir un compte-rendu annuel a 'assemblée délibérante de la politique de préemption
v' Préciser le contenu du registre prévu a l'article L. 213-13 du code de I'urbanisme

v' Permettre une meilleure accessibilité du public aux délibérations instituant un droit de préemption et aux décisions de
préemption par une mise en ligne systématique de ces actes
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I 2 - Repeéres chronologiques et éléments statistiques (extraits de I'étude « droit de préemption »)

* Les repéeres chronologiques

Ordonnance du 31 décembre
1958

Le dispositif des « zones a urbaniser en priorité » (ZUP) s’inscrit dans I'ambition de concentrer
pendant plusieurs années les moyens juridiques et financiers de la politique d’aménagement sur
guelques zones étroitement circonscrites.

La loi n62-848 du 26 juillet
1962 relative a la mise en place
des zones d’'aménagement
différé (ZAD)

La mise en place des « zones d’aménagement différé » (ZAD) fait suite au rapport du comité Rueff-
Armand de 1960, qui préconisait d’étendre la procédure des ZUP dans un double but : préparer
des opérations d’'urbanisation a long terme dans de vastes zones prédélimitées et lutter contre les
spéculations fonciéres liées a ces opérations, soit en taxant les plus-values, soit en permettant a
I'Etat de procéder a l'acquisition d'immeubles par voie de préemption aux prix pratiqués un an
avant la création de ces zones, comme en matiére d’expropriation.

La loi n°75-1328 du 31
décembre 1975 portant réforme
de la politique fonciére

Création des zones d'intervention fonciére (ZIF), instaurées, sauf décision contraire du conseil
municipal, dans les zones urbaines du plan d’'occupation des sols rendu public ou approuvé des
communes de plus de 10 000 habitants.

La loi n85-729 du 18 juillet
1985 relative a la définition et &
la mise en oeuvre de principes

d’aménagement

Cette loi consacre en premier lieu l'usage ponctuel du droit de préemption en consolidant le
systeme issu des ZIF par la création du droit de préemption urbain (DPU).

La loi du 18 juillet 1985 s’est efforcée de rationaliser les outils mis a la disposition des collectivités
publiques ainsi que la coexistence des droits de préemption car les différents droits de préemption
souffraient de la disparité de leurs régles de mise en oeuvre et de la multiplicité des autorités
compétentes.

Enfin, la loi promeut sur le plan juridique la place éminente du droit de préemption dans le droit de

'aménagement public en France et ouvre la voie a une extension continue de son champ
d’application.

La loi N91-662 du 13 juillet
1991 d’orientation pour la ville
(Lov)

Cette loi est tout d'abord venue régler la question de la coexistence des zones couvertes par le
DPU et celles couvertes par une ZAD, en privilégiant ces derniéres.

Elle a également supprimé la possibilité pour I'Etat de se substituer aux communes pour l'institution
des zones de DPU.

La loi n21208-2000 du 13
décembre 2000 relative a la
solidarité et au renouvellement
urbain (SRU)

La loi SRU étend la compétence des communautés d’agglomération et des communautés de
communes au DPU.

La loi nN2003-590 du 2 juillet
2003 « Urbanisme et habitat »

L’apport principal de cette loi a été I'instauration de la possibilité, pour les communes dotées d’'une
carte communale approuvée, d’instituer des zones de préemption sur leur territoire

La loi nN22003-699 du 30 juillet
2003 relative a la prévention
des risques technologiques et
naturels et a la réparation des
dommages

Cette loi a, entre autres, sensiblement étendu le champ d’application territorial du DPU, en
prévoyant la possibilité de l'instituer, au-dela des zones urbaines et d’'urbanisation future, a d’autres
zones naturelles situées dans le champ d’'un plan local d’occupation des sols (POS) ou d'un plan
local d'urbanisme (PLU)

La loi nN2006-872 du 13 juillet
2006 portant engagement
national pour le logement (ENL)

Son apport principal a consisté a exclure le DPU en cas d’aliénation par I'Etat, une entreprise
publique ou certains établissements publics (dont la liste, normalement fixée par voie
réglementaire, n'a pas été établie a ce jour) de biens leur appartenant. Désormais, seul le droit de
priorité peut s’exercer sur ces aliénations « publiques »

La loi n2006-685 du 13 juin
2006 relative au droit de
préemption et a la protection
des locataires en cas de vente
d'un immeuble

Elle insére dans le code de I'urbanisme un article L. 210-2 qui étend la possibilité de recourir au
droit de préemption urbain pour assurer le maintien dans les lieux des locataires en cas de vente
d'un immeuble a usage d'habitation.

Ces différentes réformes font apparaitre trois tendances lourdes dans I'évolution du droit de préemption en France :
v' L’allongement de la « durée de vie » des zones de préemption ;
v' L'élargissement des objets légaux de la préemption ;
v' La décentralisation de I'instrument au profit des collectivités territoriales.
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« Les éléments statistigues

A 0,
Part des commune ayant un POS PLU dotées du DPU (%) Communes ayant une carte communale dotées du DPU (%)

50 - B0 1
W 55100 (34) = 20 - 50 £9§
W 75- 85 (26) B 10-20 (17)
O s0- 75 (14) O 1-10 (20)
O o0- 50 (9 [ (18)

Part des communes ayant instauré le DPU parmi les Part des communes ayant instauré le DPU parmi les
communes dotées d’'un POS ou d'un PLU communes dotées d’'une carte communale
(au 1° juillet 2007) (au ler juillet 2007)

(source : étude de I’Adef pour le Conseil d’Etat, étude droit de préemption,2008)

Joseph COMBY et Vincent RENARD, Etudes publié dans le " Rapport dinformation sur I'évaluation du droit de
'urbanisme”, Assemblée Nationale , rapport n1942 , 28 mars 1991.

Il n'existe aucune statistigue d'ensemble sur le sujet, mais on peut estimer qu'en moyenne nationale, le taux de recours a la
préemption se situe autour de 1% du volume des transactions soumises au droit de préemption. En effet, beaucoup des communes
qui se sont dotées du droit de préemption urbain sur I'ensemble de leurs zones U et NA, ainsi que la loi les y autorise, restent des
années sans réaliser aucune préemption, se contentant de prendre connaissance des déclarations d'intention d'aliéner: le DPU
n'est alors utilisé que comme un simple instrument d'information sur les ventes immobilieres. Quant aux communes qui ont la
réputation de faire I'usage le plus actif de ce droit, elles ne l'utilisent que pour environ 5% des DIA qui leur sont soumises (ce
pourcentage serait évidemment beaucoup plus important si on I'exprimait par rapport aux surfaces de terrains mis sur le marché
dans le tissu existant).
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I 3 - Les textes applicables

Protocole additionnel
a la Convention de
sauvegarde des
droits de 'hnomme et
des libertés
fondamentales
Protocole n°L

Art. 1 — Protection de
la propriété

Art 544
du code civil, Livre
11, titre 1l

Art. L. 210-1

du Code de
I'urbanisme, livre 2,
titre premier

Art. L. 211-1

du Code de
I'urbanisme, livre 2,
titre premier

Art. L. 211-2

du Code de
I'urbanisme, livre 2,
titre premier

Art. L. 213-3

du Code de
I'urbanisme, livre 2,
titre 1°"

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

Les dispositions précédentes ne portent pas atteinte au droit que possédent les Etats de mettre en vigueur les
lois gu'ils jugent nécessaires pour réglementer I'usage des biens conformément a l'intérét général ou pour
assurer le paiement des impdts ou d’autres contributions ou des amendes.

La propriété est le droit de jouir et disposer des choses de la maniére la plus absolue, pourvu qu'on n'en fasse
pas un usage prohibé par les lois ou par les reglements.

Les droits de préemption institués par le présent titre sont exercés en vue de la réalisation, dans l'intérét
général, des actions ou opérations répondant aux objets définis a l'article L. 300-1, a l'exception de ceux visant
a sauvegarder ou a mettre en valeur les espaces naturels, ou pour constituer des réserves foncieres en vue de
permettre la réalisation (L. no 91-662 du 13 juill. 1991, art. 32) «desdites actions ou opérations
d'aménagement ».

Toute décision de préemption doit mentionner I'objet pour lequel ce droit est exercé. (L. no 91-662 du 13 juill.
1991, art. 32) «Toutefois, lorsque le droit de préemption est exercé a des fins de réserves foncieres dans le
cadre d'une zone d'aménagement différé, la décision peut se référer aux motivations générales mentionnées
dans l'acte créant la zone.»

(L. no 2000-1208 du 13 déc. 2000, art. 19-lll) «Lorsque la commune a délibéré pour définir le cadre des actions
gu'elle entend mettre en ceuvre pour mener a bien un programme local de I'habitat (L. no 2006-872 du 13 juill.
20086, art. 19) «ou, en l'absence de programme local de I'habitat, lorsque la commune a délibéré pour définir le
cadre des actions qu'elle entend mettre en ceuvre pour mener a bien un programme de construction de
logements locatifs sociaux», la décision de préemption peut, sauf lorsqu'il s'agit d'un bien mentionné a l'article
L. 211-4, se référer aux dispositions de cette délibération. Il en est de méme lorsque la commune a délibéré
pour délimiter des périmétres déterminés dans lesquels elle décide d'intervenir pour les aménager et améliorer
leur qualité urbaine.»

«Les communes dotées (L. no 2000-1208 du 13 déc. 2000, art. 202-1) «d'un plan d'occupation des sols rendu
public ou d'un plan local d'urbanisme approuvé» peuvent, par délibération, instituer un droit de préemption
urbain sur tout ou partie des zones urbaines et des zones d'urbanisation future délimitées par ce plan, (L. no
2004-806 du 9 aodt 2004, art. 59-11) «dans les périmetres de protection rapprochée de prélevement d'eau
destinée a l'alimentation des collectivités humaines définis en application de l'article L. 1321-2 du code de la
santé publique» (L. no 2003-699 du 30 juill. 2003, art. 79) « dans les périmétres définis par un plan de
prévention des risques technologiques en application du | de l'article L. 515-16 du code de I'environnement,
dans les zones soumises aux servitudes prévues au |l de l'article L. 211-12 du méme code,» ainsi que sur tout
ou partie de leur territoire couvert (Abrogé par L. no 2000-1208 du 13 déc. 2000, art. 202-XXIX) «par un plan
d'aménagement de zone approuvé en application de l'article L. 311-4 ou» par un plan de sauvegarde et de mise
en valeur rendu public ou approuvé en application de l'article L. 313-1» (L. no 91-662 du 13 juill. 1991, art. 35)
« lorsqu'il n'a pas été créé de zone d'aménagement différé ou de périmétre provisoire de zone d'aménagement
différé sur ces territoires ».

(L. no 2003-590 du 2 juill. 2003, art. 41) «Les conseils municipaux des communes dotées d'une carte
communale approuvée peuvent, en vue de la réalisation d'un équipement ou d'une opération d'aménagement,
instituer un droit de préemption dans un ou plusieurs périmetres délimités par la carte. La délibération précise,
pour chaque périmeétre, I'équipement ou l'opération projetée.»

Ce droit de préemption (L. no 86-1290 du 23 déc. 1986, art. 68) «est ouvert» a la commune. Le conseil
municipal peut décider de le supprimer sur tout ou partie des zones considérées. Il peut ultérieurement le
rétablir dans les mémes conditions.

(L. no 86-1290 du 23 déc. 1986, art. 68) «Lorsqu'un lotissement a été autorisé ou une zone d'aménagement
concerté créée, la commune peut exclure du champ d'application du droit de préemption urbain la vente des
lots issus dudit lotissement ou les cessions de terrains par la personne chargée de 'aménagement de la zone
d'aménagement concerté. Dans ce cas, la délibération du conseil municipal est valable pour une durée de cing
ans a compter du jour ou la délibération est exécutoire.»

Lorsque la commune fait partie d'un établissement public de coopération intercommunale y ayant vocation, elle
peut, en accord avec cet établissement, lui déléguer tout ou partie des compétences qui lui sont attribuées par
le présent chapitre.

Toutefois, lorsqu'un établissement public de coopération intercommunale est compétent, de par la loi ou ses
statuts, pour I'élaboration des documents d'urbanisme et la réalisation de zones d'aménagement concerté, cet
établissement est compétent de plein droit en matiére de droit de préemption urbain.

Le titulaire du droit de préemption peut déléguer son droit a I'Etat, & une collectivité locale, & un établissement
public y ayant vocation (L. no 2005-809 du 20 juill. 2005, art. 5-11) «ou au concessionnaire d'une opération
d'aménagement». Cette délégation peut porter sur une ou plusieurs parties des zones concernées ou étre
accordée a l'occasion de Il'aliénation d'un bien. Les biens ainsi acquis entrent dans le patrimoine du délégataire.
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+ Concernant les établissements publics fonciers :

Art. L. 324-15

du Code de
I'urbanisme, livre 3,
titre second

Les établissements publics fonciers  créés en application du présent chapitre sont des établissements publics
locaux a caractere industriel et commercial. lls sont compétents pour réaliser, pour leur compte, pour le compte
de leurs membres ou de toute personne publique, toute acquisition fonciere ou immobiliere en vue de la
constitution de réserves fonciéres en application des articles L. 221-1 et L. 221-2 ou de la réalisation d'actions
ou d'opérations d'aménagement au sens de l'article L. 300-1. (L. no 2005-157 du 23 févr. 2005, art. 74-111) «A
I'intérieur des périmetres délimités en application de l'article L. 143-1, ils peuvent procéder, aprés information
des communes et des établissements publics de coopération intercommunale concernés, aux acquisitions
fonciéres nécessaires a la protection d'espaces agricoles et naturels périurbains, le cas échéant en exergant, a
la demande et au nom du département, le droit de préemption prévu par l'article L. 142-3 ou, en dehors des
zones de préemption des espaces naturels sensibles, le droit de préemption prévu par le 9o de l'article L. 143-
2 du code rural.»

Ces établissements interviennent sur le territoire des communes ou des établissements publics de coopération
intercommunale qui en sont membres et, a titre exceptionnel, ils peuvent intervenir a I'extérieur de ce territoire
pour des acquisitions nécessaires a des actions ou opérations menées a l'intérieur de celui-ci.

Les acquisitions et cessions fonciéres et immobilieres réalisées par ces établissements pour leur propre compte
ou pour le compte d'une collectivité territoriale, d'un établissement public de coopération intercommunale ou
d'un syndicat mixte sont soumises aux dispositions relatives a la transparence des opérations immobilieres de
ces collectivités ou établissements.

lls peuvent exercer, par délégation de leurs titulaires, les droits de préemption définis par le présent code dans
les cas et conditions qu'il prévoit et agir par voie d'expropriation.
Aucune opération de I'établissement public ne peut étre réalisée sans l'avis favorable de la commune sur le

territoire de laquelle I'opération est prévue. Cet avis est réputé donné dans un délai de deux mois a compter de
la saisine de la commune.

* Concernant la négociation du prix :

Art. L. 211-5 du
Code de
I'urbanisme, livre 2,
titre premier

Tout propriétaire d'un bien soumis au droit de préemption peut proposer au titulaire de ce droit I'acquisition de
ce bien, en indiquant le prix qu'il en demande. Le titulaire doit se prononcer dans un délai de deux mois a
compter de ladite proposition dont copie doit étre transmise par le maire au directeur des services fiscaux.

A défaut d'accord amiable, le prix est fixé par la juridiction compétente en matiere d'expropriation selon les
regles mentionnées a l'article L. 213-4.

En cas d'acquisition, le titulaire du droit de préemption devra régler le prix au plus tard six mois aprées sa
décision d'acquérir le bien au prix demandé ou six mois aprés la décision définitive de la juridiction.

En cas de refus ou a défaut de réponse du titulaire du droit de préemption dans le délai de deux mois prévu a
I'alinéa premier, le propriétaire bénéficie des dispositions de l'article L. 213-8.

En I'absence de paiement ou, s'il y a obstacle au paiement, de consignation de la somme due a I'expiration du
délai prévu au troisieme alinéa, le bien est, sur leur demande, rétrocédé a l'ancien propriétaire ou a ses ayants
cause universels ou a titre universel qui en reprennent la libre disposition. Dans le cas ou le transfert de
propriété n'a pas été constaté par un acte notarié ou authentique en la forme administrative, la rétrocession
s'opére par acte sous seing priveé.

Les dispositions des articles L. 213-11 et L. 213-12 ne sont pas applicables a un bien acquis dans les
conditions prévues par le présent article.

« Concernant les ZAD :

Art. L. 212-1

du Code de
I'urbanisme, livre 2,
titre premier

Art. L. 212-2

du Code de
I'urbanisme, livre 2,
titre premier

L. no 89-550 du 2 aoit 1989 : Des zones d'aménagement différé peuvent étre créées, (Abrogé par L. no 91-662
du 13 juill. 1991, art. 35) «en dehors des zones urbaines et des zones d'urbanisation future délimitées par un
plan d'occupation des sols rendu public ou approuvé,» par décision motivée du représentant de I'Etat dans le
département, sur proposition ou apres avis de la commune ou de I'établissement public de coopération
intercommunale ayant les compétences visées au second alinéa de l'article L. 211-2. (L. no 91-662 du 13 juill.
1991, art. 35) «Les zones urbaines ou d'urbanisation future délimitées par (L. no 2000-1208 du 13 déc. 2000,
art. 202) «un plan d'occupation des sols rendu public ou un plan local d'urbanisme approuvé» et comprises
dans un périmeétre provisoire de zone d'aménagement différé ou dans une zone d'aménagement différé ne sont
plus soumises au droit de préemption urbain institué sur ces territoires.»

En cas d'avis défavorable de la commune ou de I'établissement public compétent, la zone d'aménagement
différé ne peut étre créée que par décret en Conseil d'Etat.

Dans les zones d'aménagement différé, un droit de préemption, qui peut étre exercé pendant une période de
quatorze ans a compter de la publication de l'acte qui a créé la zone (L. no 91-662 du 13 juill. 1991, art. 34)
«sous réserve de ce qui est dit a l'article L. 212-2-1», est ouvert soit a une collectivité publigue ou a un
établissement public y ayant vocation, (L. no 2005-809 du 20 juill. 2005, art. 5-1) «soit au concessionnaire d'une
opération d'aménagement».

L'acte créant la zone désigne le titulaire du droit de préemption.
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4 - La procédure contentieuse devant les TACAA : note du président VANDERMEEREN sur le contentieux de
la préemption, étude « droit de préemption », 2008 - extraits

On commencera par quelques observations générales sur I'évolution, la structure et les autres caractéristiques du contentieux des
préemptions d’urbanisme devant le juge administratif.

1° Il faut d’abord mettre en évidence la forte augmentation de ce contentieux, non seulement par rapport au début des années 1980
ou elle commence a se manifester, mais surtout au cours de ces toutes derniéres années. Le phénoméne s’affirme nettement en
2001-2004, période pendant laquelle le nombre de recours portés devant les tribunaux administratifs aura plus que doublé. (...)

2° Au sein du contentieux de préemption, les recours en matiere de DPU sont beaucoup plus fréquents que les recours relatifs au
droit de préemption en ZAD ou dans les espaces naturels sensibles. Ce n’est pas quelque chose de nouveau et il faut sans doute
expliquer cette différence par le nombre moins important de décisions prises dans les deux derniers domaines.

3° A noter aussi la proportion exceptionnellement élevée des annulations de décisions de préemptions prononcées par les
juridictions administratives : 40 % en premiére instance, par rapport a un taux moyen d'annulation qui, dans I'ensemble des
contentieux, se situe a environ 25 %. Le chiffre de 40 % devrait cependant étre corrigé pour tenir compte d’éventuelles réformations
par la cour d’appel. (...)

4° Lorsque le juge administratif annule ou suspend la décision, c’est le plus souvent par ce qu'elle est considérée comme
insuffisamment motivée, ou encore parce que la collectivité publique est considérée comme n’établissant pas qu'un projet réel et
précis justifie I'acquisition du bien préempté. Sans que I'on puisse s’'appuyer sur des données statistiques précises, on peut
néanmoins estimer, au vu d’'un assez grand nombre d'arréts ou de jugements, que 90 %, au moins, des annulations sont
prononcées sur le terrain de I'insuffisance de motivation ou de I'absence de projet.

Mais il y a évidemment d’autres motifs d’annulation se rattachant a des questions telles que l'institution des droits de préemption,
les délégations regues par le préempteur, le délai de préemption, la consultation du service des domaines, etc.

5° Certaines difficultés auxquelles le juge administratif a pu étre confronté il y a quelques années paraissent s'étre aujourd’hui
raréfiées.

On peut penser, notamment, aux probléemes posés par la superposition de deux droits de préemption sur un méme territoire.
L'affaire la plus récente, celle de Clairefontaine-en-Yvelines, ou était en cause la combinaison du DPU et du droit de préemption
dans les espaces naturels sensibles, a été jugée en 1999 par le tribunal administratif de Versailles (cf. en cassation, CE Sect.
26 février 2003, M. et Mme Bour, Leb. p. 59). Mais cette raréfaction n'a pas peut étre pas d'autres causes que les hasards du
contentieux.

A signaler aussi que d’autres difficultés qui, dans le passé, avaient beaucoup retenu I'attention, ont été résolues par la loi SRU du
13 décembre 2000 et la loi du 27 février 2002 relative a la démocratie de proximité : le probléme de I'application des droits de
préemption aux ventes forcées et celui des biens partiellement inclus a I'intérieur d’'une zone de préemption.

On ajoutera, enfin, qu’en dépit de leur complexité, les dispositions qui déterminent le champ d’application matériel des droits de
préemption suscitent fort peu de recours devant le juge administratif, qu'il s’agisse de savoir si releve du droit de préemption la
mutation en cause ou le bien concerné.

On ne reléve pratiquement, durant la période récente, qu'une seule décision rendue en 2005 par la cour administrative d’appel de
Versailles, en ce qui concerne la disposition de I'article L.211-4, du code de I'urbanisme, laquelle fait échapper au DPU l'aliénation
d’'un immeuble bati, pendant une période de dix ans a compter de son achévement (CAA Versailles 21 avril 2005, Cazals et Sté
Grigny Piéces Autos, n°® 02VE03315, 02VE033186). (...)

I - L'INSTITUTION DU DPU

La mise en place des droits de préemption, et notamment du DPU, ne provoque pas un nombre élevé de contestations. Mais il est
nécessaire d’en dire quelques mots parce que d'éventuelles irrégularités dans linstitution du droit de préemption sur un territoire
donné, peuvent avoir des conséquences redoutables.

Le probléeme est le suivant : la délibération instituant le DPU fait assez rarement I'objet d’'un recours direct (de méme que la
délibération instituant une zone de préemption dans un espace naturel sensible ou l'arrété portant création d’'une ZAD). En
revanche, il arrive plus souvent qu’a I'occasion d’'une préemption qui intervient sur la base de la délibération, le propriétaire ou
I'acquéreur évincé tentent d’obtenir 'annulation de la décision de préemption en invoquant lillégalité de I'acte institutif, ou encore
son défaut de publication.2 S'il est vrai que, cet acte institutif étant dépourvu de caractére réglementaire, I'exception d’illégalité est
en principe irrecevable, il en va difféeremment dans le cas du défaut de publication de la délibération qui est susceptible de
provoquer I'annulation de la décision de préemption (voir, par exemple, CAA Douai 29 décembre 2006, Leclercq, n°06DA00370).

S’agissant de l'institution du DPU, la jurisprudence actuelle met plus particulierement en évidence les deux difficultés suivantes.

1° La premiére concerne I'obligation qui est faite a la commune de « motive  r » la délibération qui instaure éventuellement le
DPU «renforcé » (C. urb. art. L. 211-4, dernier alinéa). Le Conseil d’Etat a eu, en 2002, I'occasion de juger que, dans cette
hypothése, une commune ne pouvait se borner a faire référence aux buts généraux qu’elle poursuivait (en I'espéce, la politique de
I'habitat), mais qu’elle devait préciser les raisons exactes qui I'avait conduite a étendre I'assiette du DPU a certains locaux en
copropriété ou aux immeubles batis depuis moins de dix ans (CE 4 février 2002, SARL Constructions Transactions Mauro, Leb. p.
24). Et la solution a été confirmée en 2004 par la cour administrative d'appel de Versailles (16 décembre 2004, Syndicat des
copropriétaires de la résidence Saint-Louis et autres, n°02VE01830).

2v. aussi, alors que la question de l'illégalité de la délibération instaurant le DPU avait été débattue devant le juge judiciaire, CE 6 juillet 2007,
Peyre, n°300384.

12

LE DROIT DE PREEMPTION ET LA RELANCE DES POLITIQUES D'AMENAGEMENT ET D'HABITAT




Mardi 20 mai 2008

Cette jurisprudence est conforme aux exigences habituelles du juge administratif en matieére de motivation des décisions. Mais on
peut se demander si le |égislateur a été bien avisé en imposant cette regle de motivation (c’était la loi du 18 juillet 1985), alors que
rien de tel n’a été prévu pour la délibération instituant le DPU.

Au passage, on rappellera que les textes ne sont guére cohérents, puisque la décision créant une ZAD doit, quant a elle, étre
motivée (C. urb. art. L. 212-1), mais non pas celle qui institue le droit de préemption dans les espaces naturels sensibles. (...)

2° La seconde difficulté se rapporte aux modalités de publication de I'acte qui met en place le droit de préemption . Dans le
cas du DPU : affichage en mairie pendant un mois de la délibération du conseil municipal (ou de I'organe délibérant de 'EPCI) ;
mention dans deux journaux diffusés a l'intérieur du département (C. urb. art. R. 211-2). Dans le cas du droit de préemption en
ZAD : publication au recueil administratif du département s'il s’agit d’'un arrété ; mention dans deux journaux ; dépdt d’'une copie de
la décision et d'un plan a la mairie de chacune des communes concernées (art. R. 212-2).

Or, il est indispensable que toutes ces formalités soient accomplies. Si I'une fait défaut, la délibération ou I'arrété ne sont pas pour
autant illégaux. Mais ils sont dépourvue de tout caractére exécutoire, ce qui entraine I'annulation des décisions de préemption
prises a la suite de I'acte institutif. Cette solution peut paraitre d’autant plus rigoureuse que le préempteur n’est pas toujours celui
auquel incombait le soin d’effectuer la publication.

II. LES CONDITIONS D’EXERCICE DU DPU

Les conditions d’exercice des droits de préemption soulévent une autre série de questions. Celles-ci sont fort nombreuses et on va
s’en tenir a deux points : les délégations consenties a I'autorité préemptées ; et le délai de préemption.

1°Les mécanismes de délégation  sont particulierement complexes en matiére de DPU (comme le droit de préemption dans les
ZAD). Il faut distinguer deux éléments différents. D'un cété, le titulaire du DPU (la commune ou un EPCI) peut déléguer son droit a
diverses personnes publiques (Etat, collectivité locale, établissement public) ou privées (société d’économie mixte) (C. urb. art.
L. 231-3). D’'un autre c6té, lorsque le titulaire est une commune, le conseil municipal peut déléguer au maire, pour la durée du
mandat de celui-ci, le soin d'exercer le droit de préemption, mais aussi la possibilité de le déléguer a une personne publique ou
privée a I'occasion de I'aliénation d’'un bien déterminé (CGCT art. L. 2122-22, 159.

Plusieurs solutions jurisprudentielles font apparaitre que ces dispositions ne sont pas toujours bien comprises. Notamment dans le
cas des délégations de la commune aux sociétés d'économie mixte. Ou encore parce que le conseil municipal, aprés avoir délégué
sa compétence au maire, croit pouvoir néanmoins prendre une décision dans le domaine de la délégation, alors qu'il se trouve
dessaisi (CE 30 décembre 2003, Cne de Saint-Gratien, n°249402 ; CE 14 novembre 2003, Mlle Colladant, n°258248). Ou encore,
parce que le maire a subdélégué sa compétence a un adjoint sans que le conseil municipal I'ait autorisé a le faire (CAA Lyon,
26 juillet 2002, Cne d’Aubiére et Demerson, n°01LY01244).

Une meilleure information des élus et des fonctionnaires territoriaux contribuerait certainement a éviter ce type de difficultés.
2°Le délai de préemption
On sait que l'article L. 213-2 du code I'urbanisme assigne au titulaire du droit de préemption (DPU et droit de préemption en ZAD)

un délai de deux mois pour se déterminer, ce délai courant a compter de la réception de la DIA. Au terme de la période de deux
mois, le silence gardé par le titulaire vaut renonciation a I'exercice de son droit (V. aussi I'art. R. 213-7).

La jurisprudence interpréte ces dispositions de la facon la plus rigoureuse. Une fois le délai écoulé, la collectivité publique se trouve
dessaisie et perd le pouvoir de préempter légalement. Il faut, non seulement que la décision soit prise a I'intérieur de la période de
deux mois, mais aussi que le propriétaire en regoive naotification avant I'expiration du délai. Ainsi que le Conseil d’Etat I'a rappelé
(15 mai 2002, Ville de Paris ¢/ Association cultuelle des témoins de Jéhovah de Paris, Leb. p.173), il est également nécessaire,
lorsque la décision de préemption reléve du contrdle de légalité, qu’elle soit transmise au préfet avant la fin de la période. 3

Tous ces éléments sont destinés a donner le maximum de sécurité juridiqgue au propriétaire et a I'acquéreur. Est-ce qu’il n'en
résulte pas un certain déséquilibre au détriment des collectivités publiques ?

En pratique, le dépassement du délai peut notamment trouver son origine dans deux circonstances particuliéres.

La premiére vient de I'obligation faite a la collectivité préemptée de recueillir 'avis du service des domaines sur le prix auquel elle
souhaite acquérir le bien, du moins si le prix envisagé excéde un certain seuil (75 000 € selon I'arrété du 17 décembre 2001) (art.
L. 213-2 et R. 213-21). Or, la jurisprudence a plusieurs fois précisé que cette consultation du service des domaines présentait le
caractére d'une formalité substantielle dont la méconnaissance entachait d’illégalité la décision de préemption (V. récemment, CE,
18 juillet 2006, Mme Bessac et autres n°291569 ; CE 18 juin 2007, Aouizerate, n° 300230 ; CAA Nantes 18 octobre 2006, SA
Plateforme n°05NT01748). (...)

Une seconde circonstance particuliere peut également expliquer le dépassement du délai.

Il arrive que la DIA comporte des lacunes ou des indications inexactes sur des éléments essentiels tels que le prix, les conditions
de l'aliénation, lI'usage et I'occupation du bien, etc., et que le titulaire du droit de préemption attende que le document soit complété
ou rectifié avant de prendre sa décision.

La jurisprudence des tribunaux administratifs et des cours administratives d’appel, que le Conseil d’Etat n'a cependant pas eu
I'occasion de confirmer, considere que l'irrégularité de la DIA entraine lillégalité de la décision de préemption (CAA Nantes,
31 octobre 2006, Cne de Noirmoutier-en-I'lle, n°05NT01658. V., toutefois, CAA Bordeaux 27 mars 200 6, Billion, n°05BX00075).

* A noter que des arréts récents de cours administratives d’appel transposent ces regles au cas particulier des ventes par adjudication, alors
que l'article R.213-15 du code de I'urbanisme assigne au titulaire du droit de préemption un délai de trente jours a compter de I'adjudication
« pour informer le greffier ou le notaire de sa décision de se substituer a I'adjudicataire » (CAA Paris 7 juin 2007, Ville de Paris c/ Sté Alenson,
n°® 06PA04239, 06PA4240 ; CAA Nancy 21 juin 2007, Communauté urbaine de Strasbourg, n°05NC00453).
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Et, de son coté, la Cour de cassation assimile cette situation a I'absence pure et simple de DIA, ce qui entraine la nullité de la
vente. (...)

En vue de résoudre ces difficultés, plusieurs pistes peuvent étre envisagées.
L'une consisterait a allonger le délai de préemption, en le portant, par exemple, a trois mois, comme pour le droit de préemption
dans les espaces naturels sensibles (art. L. 142-4), voire a quatre mois.

Une autre solution, qui peut éventuellement se combiner avec la précédente, serait d’inscrire dans les textes une régle suivant
laquelle le défaut ou l'inexactitude de certaines mentions de la DIA entrainerait I'interruption du délai jusqu’a ce que le souscripteur
ait effectué les régularisations nécessaires. L'absence d'avis du service des domaines au terme du délai qui lui est imparti pourrait
également avoir les mémes effets.

Il — LA MOTIVATION ET LA PERTINENCE DE LA DECISION DE PREEMPTION

On en arrive aux questions qui sont les plus répétitives et qui suscitent le plus grand nombre de difficultés contentieuses : celles qui
se rapportent a la double obligation faite a la collectivité publigue de motiver suffisamment sa décision tout en la fondant sur des
considérations pertinentes.

En matiere de DPU (comme le droit de préemption dans les ZAD), cette double obligation repose sur un unique fondement textuel,
qui est l'article L. 210-1 du code de I'urbanisme. Le premier alinéa de Il'article L. 210-1 indique, en substance, que I'exercice des
droits de préemption doit &tre justifié, soit par la réalisation d’'une « action » ou d’'une « opération » d’aménagement répondant aux
objectifs définis a l'article L. 300-1, soit encore par la création d'une réserve fonciere en vue de réaliser ce type d'action ou
d’opération. Le deuxiéme alinéa précise, dans sa premiére phrase, que « toute décision de préemption doit mentionner I'objet pour
lequel (...) (le droit de préemption) est exercé ». L’ « objet » dont il est question ici, c’est I'action ou I'opération d’'aménagement, ou
encore, la création d'une réserve fonciere, dont parle I'alinéa précédent.

()
1°La motivation de la décision de préemption

Le Conseil d’Etat estime que I'obligation de motivation formelle qui incombe a la collectivité publique en matiére de DPU résulte
exclusivement des dispositions particulieres de I'article L. 210-1, sans qu'il y ait lieu d’appliquer les dispositions générales de la loi
du 11 juillet 1979 sur la motivation des décisions administratives (CE 16 décembre 1994, Beckert, Leb. T. p. 1242).

Et, selon une jurisprudence extrémement abondante, la décision de préemption ne satisfait aux exigences de l'article L. 210-1 que
si elle précise de maniére suffisamment circonstanciée I'objet de I'acquisition envisagée, c’est a dire la nature exacte et concréete de
I'action ou de I'opération d’'aménagement que la collectivité entend réaliser.

Sont donc considérées comme insuffisantes les motivation stéréotypées qui se bornent a reprendre les termes de l'article L. 300-1
en mentionnant uniquement tel ou tel objectif d’aménagement (mettre en ceuvre une politique locale de I'habitat, organiser I'accueil
d’activités économiques, etc.) ou encore les motivations générales et abstraites qui ne permettent pas d'identifier les
caractéristiques essentielles de I'opération projetée faute d'apporter des éléments précis (par ex. : I'acquisition du bien préempté
contribuera a la rénovation du quartier, au relogement de telle catégorie d’habitants, etc.).

2°La pertinence de la décision de préemption

Elle dépend de plusieurs conditions. La collectivité publique doit poursuivre un ou plusieurs des objectifs d’aménagement énumérés
a l'article L. 300-1. Le recours a la préemption doit constituer une réponse appropriée aux besoins de la collectivité. Et, enfin
I'acquisition du bien préempté doit étre justifi€ée par un projet réel et précis d’'action ou d’'opération d’aménagement. Cette derniére
condition a été créée de toutes piéces par le Conseil d’Etat en 1986, a propos du droit de préemption dans les anciennes ZIF (CE
25 juillet 1986, Lebouc, Leb. p. 218), puis maintes fois confirmée pour le DPU. On peut résumer les solutions de la jurisprudence en
disant que la collectivité publique doit apporter la preuve de ce que, a la date de la décision de préemption, elle avait envisagé avec
suffisamment de certitude I'élaboration d'un projet et que la consistance de celui-ci était suffisamment déterminée.

Dans certaines hypothéses cependant, la preuve d'un projet d'aménagement réel et précis n'est pas exigée : lorsqu'il s’agit
seulement de rétrocéder le bien préempté a une entreprise en vue de permettre I'extension de ses activités (CE 6 février 2006, Cne
de Lamotte-Beuvron, Leb. p. 61) ou lorsqu'il s’agit de créer une réserve fonciere, I'opération en vue de laquelle intervient cette
opération pouvant conserver un caractére relativement incertain et imprécis (CE 28 octobre 1994, Communauté urbaine de
Strasbourg, Leb. p. 477 ; CAA Versailles 16 décembre 2004, SARL Maia, n°03VE02468, 03VE02469).

3°Entre la régle de motivation formelle et celle qu i vient d'étre évoquée, il existe un lien évident : de méme que la décision
de préemption doit préciser I'objet de I'acquisition, c’est a dire la nature du projet d'opération, de méme le droit de préemption ne
peut étre légalement exercé que si le projet présente, en tant que tel, un minimum d’authenticité. (...)

La véritable difficulté parait découler de la regle de fond — I'exigence d’'un projet réel et précis — davantage que de la regle de
forme. Car, si la premiére est satisfaite, le titulaire du droit de préemption ne devrait pas avoir trop de mal a transcrire ses intentions
dans le texte de sa décision. Or, il est clair gu’en général, la pratique des préemptions « d’opportunité » ne s'accommode guére de
la régle de fond, et par voie de conséquence de la régle de motivation.

Comment résoudre ce probleme ?

Premiere possibilité : le Conseil d’Etat pourrait prendre l'initiative d’'assouplir les positions jurisprudentielles qui viennent d’'étre
rappelées, notamment en revenant plus ou moins sur la solution de I'arrét Lebouc, adoptée, a I'époque de l'institution des ZIF.
L'évolution ultérieure de la Iégislation, qui a sensiblement élargi et diversifié les objectifs en vue desquels la préemption peut étre
décidée, justifierait, par exemple, un réexamen de la jurisprudence.

Une deuxieme mesure, plus radicale, consisterait dans une modification du texte de l'article L. 210-1 : le premier alinéa se bornerait
a indiquer que les droits de préemption doivent étre exercés conformément aux objectifs généraux de l'article L. 300-1, sans
référence a la notion d’action ou d'opération ; par ailleurs, la premiére phase du deuxieme alinéa disparaitrait purement et
simplement. L'exigence du projet réel et précis perdrait, ainsi, son fondement Iégal et la décision de motivation ne serait plus
soumise a la regle spécifique de motivation.

Mais elle n'en devrait pas moins étre motivée en application des dispositions de la loi du 11 juillet 1979, comme c’est le cas de la
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décision de préemption dans les espaces naturels sensibles, pour laquelle il n'y a pas de texte particulier, ou de la décision de
préemption dans une ZAD créée avant I'entrée en vigueur de la loi du 18 juillet 1985 (Conseil d'Etat, 13 octobre 2003, Cne
d’Alkirch, Leb. T. p. 1026). (...)

Une autre voie possible serait de développer les systémes de référence a un acte inte  rvenu avant la décision de préemption.

C’est déja ce que larticle L.210-1, alinéa 2, prévoit pour le droit de préemption exercé en ZAD « a des fins de réserves
fonciéres » : la décision peut valablement « se référer aux motivations générales mentionnées dans I'acte créant la zone ». La loi
SRU a introduit une autre possibilité, I'acte auquel doit renvoyer la décision de préemption étant alors une délibération prise par le
conseil municipal de la commune. Soit que celle-ci ait « délibéré pour définir le cadre des actions (...) (nécessaires) a un
programme local de I'habitat (PLH) », soit qu’elle ait « délibéré pour délimiter des périmétres (...) (en vue de 'aménagement et de
'amélioration) de la qualité urbaine (de ces périmétres) ». La loi ENL du 13 juillet 2006 est encore venue ajouter une autre
hypothése : celle ou, en I'absence de PLH, la commune « a délibéré pour définir le cadre des actions qu’elle entend mettre en
ceuvre pour mener a bien un programme de construction de logements locatifs sociaux ». Dans tous ces cas le titulaire du droit de
préemption peut se borner a se référer aux dispositions de la délibération.

On pourrait songer a aller plus loin, et, par exemple, concevoir un systeme de référence a la délibération instituan  tle DPU, ce
qui nécessiterait d'imposer la motivation explicite de celle-ci.

Quelques exemples jurisprudentiels montrent, toutefois, que la motivation par référence n’est pas toujours une panacée. Il est, en
effet, nécessaire que 'acte auquel renvoie, la décision de préemption soit lui-méme suffisamment motivé. Ce qui peut ne pas étre
le cas (cf. CAA Nancy 1% octobre 1998, Communauté urbaine de Nancy, n°97NC02554) (V. cependant, dans le sens contrair e, CE
30 juin 2003, Communauté d’'agglomération Rennes-Métropole, n°254245 ; CAA Versailles, 16 décembre 2004 SARL Maia, préc.).
Et il faut, de plus, que la décision de préemption se réfere expressément a I'acte préexistant. (...)

Il resterait également a savoir si, en I'absence de modification de I'article L. 210-1, un systéme de motivation par référence

dispenserait pour autant la collectivité publique de se conformer a la régle de fond, c’est a dire de démontrer I'existence d’un projet
réel et précis.

IV — QUELQUES PROBLEMES CONTENTIEUX PARTICULIERS

1°Tout d’abord, le délai de recours devant les jur idictions administratives.

La difficulté est la suivante :la décision de préemption a le caractere d’'un acte administratif individuel, méme lorsqu’elle prend la
forme de la délibération d'un organisme collégial. Le délai ouvert aux personnes directement intéressées (le propriétaire et
'acquéreur évincé) pour contester la préemption auprés du tribunal administratif, ne peut donc courir que si ces personnes
recoivent notification du texte de la décision, avec l'indication des délais et voies de recours, comme le prévoit I'article R.421-5 du
code de justice administrative.

L’application de cette derniére disposition ne doit pas normalement soulever de probléme en ce qui concerne le propriétaire du bien
préempté dont la collectivité publigue connait le nom et I'adresse. Mais il en va différemment pour I'acquéreur évincé auquel le
préempteur ne notifie pas toujours la décision, soit parce qu’il ne songe pas a le faire, soit parce qu'il n'est pas en mesure
d’accomplir cette formalité. Dans ces conditions, le délai n’est pas susceptible de courir a I'égard de I'acquéreur qui est le plus
souvent a l'origine des contentieux et les risques d’annulation peuvent donc se produire a tout moment (V. notamment, CE 30 juillet
1997, Cne de Montrouge, ¢/ Parmentier, n° 169574 ; CE 23 juin 2006, Sté Actilor, n° 289549). Les exigences de la sécurité
juridique voudraient donc que la DIA mentionne systématiquement I'identité de I'acquéreur évincé, de fagon a ce que le délai du
recours contentieux soit rapidement purgé par la notification faite a I'intéressé de la décision de préemption.

2° Deuxieme question d'ordre contentieux : I'utilis ation fréquente de la procédure de référé-suspensio n en matiere de
préemption et le taux élevé de satisfaction des dem  andeurs devant le tribunal administratif.

Les éléments s’expliquent par les nombreuses causes d'illégalité dont peuvent étre entachées les décisions de préemption, mais
aussi par la conception extensive que le Conseil d’Etat a retenue de la condition d’'urgence, condition dont il est nécessaire qu’elle
soit remplie pour que la suspension puisse étre ordonnée par le juge des référés (CJA, art. L.521-1).

Dans un arrét Hourdin du 13 novembre 2002 (Leb. p. 396), le Conseil a fixé une régle suivant laquelle « eu égard a I'objet d'une
décision de préemption et a ses effets vis-a-vis de I'acquéreur évincé, la condition d’'urgence doit en principe étre constatée lorsque
celui-ci demande la suspension d’une telle décision ». L'intéressé bénéficie donc d’'une présomption d'urgence, laquelle n’est
cependant pas absolue, puisque, selon le méme arrét, 'urgence ne sera pas avérée si « le titulaire du droit de préemption justifie
de circonstances particulieres tenant par exemple a l'intérét s'attachant a la réalisation rapide du projet qui a donné lieu a I'exercice
du droit de préemption ».

Sur les seize arréts, y compris I'arrét Hourdin, par lesquels le Conseil d’Etat a expressément statué en cassation sur la condition
d’'urgence ainsi définie, aucun n'a admis que la collectivité publiqgue apportait la preuve contraire. Dix arréts se sont bornés a
indiquer que la collectivité ne faisait méme pas état de circonstances particuliéres. Dans les six autres affaires, I'argumentation du
préempteur a été jugée insuffisamment probante.

Des lors, faut-il revenir sur I'arrét Hourdin en mettant a la charge du demandeur le soin d'établir la réalité de la situation d’'urgence
gu'il invoque, comme le fait habituellement la jurisprudence dans la plupart des autres contentieux ? On se bornera ici a poser la
guestion.

Ou faut-il, au moins, atténuer la rigueur de la solution de I'arrét Hourdin en ce qui concerne les justifications que la collectivité
publique doit produire afin de démontrer qu’il y a urgence a ne pas suspendre la décision de préemption ? On peut éprouver des
doutes sur l'utilité d’'un simple assouplissement jurisprudentiel car, chaque fois que la collectivité préempte sans projet réel et
précis, ce qui est souvent le cas, elle ne sera évidemment jamais en mesure de fournir la preuve contraire.

3° Le dernier probléme contentieux est celui des ef  fets de I'annulation, par le juge administratif, d’ une décision de
préemption. (...) Une décision récente du Conseil d’Etat (31 janvier 2007, Cts Maia et SARL Maia, n°® 277715, 277716) refuse
d’enjoindre a un établissement public d'aménagement de procéder a la cession du bien préempté au profit de I'acquéreur évincé,
car, indique I'arrét, le bien a, depuis son acquisition par I'établissement public, « subi des aménagements substantiels et été affecté
a la réalisation d'une voie publique ». On peut douter que de telles difficultés puissent trouver leur réponse dans la jurisprudence.
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I 5 - Les expériences étrangeres (extraits de I'étude « droit de préemption »)

La quasi-totalité des pays européens disposent dans leur arsenal législatif d’'un outil similaire au droit de préemption urbain. Baptisé
selon le cas « droit de préemption » (preemption right, vorkaufsrecht), « droit de préférence » (« derecho de preferencia », « first
right of purchase ») ou encore « droit de premier refus » (« right of first refusal »), il occupe toutefois une place variable dans la
boite a outils de 'aménageur et, en tout état de cause, ne revét jamais la méme portée que le DPU en France.

= Le droit de préemption n'occupe qu'une place résidelle dans les pays de Common law, au Danemark, e
Autriche et en Espagne

L’ Angleterre et le | Il existe des mécanismes contractuels et la possibilité pour la collectivité qui vend un logement a prix réduit a
Pays de Galles |son occupant de récupérer le montant de la « ristourne » accordée lorsque ce dernier a manqué a ses
obligations, notamment en revendant rapidement le bien.

Le Danemark | Le Danemark, caractérisé par une faible intervention étatique sur les marchés fonciers, privilégie quant a lui
I'outil fiscal et ne recourt que sporadiquement a I'expropriation et a la préemption.

L'Autriche | La législation autrichienne ne prévoit I'instauration d’un droit de préemption que de maniére marginale.

L’Espagne | Le principal usage de la préemption concerne les espaces naturels sensibles au profit des communautés
autonomes.

= Certains pays se caractérisent par un droit de préaption sectoriel ou dont le champ d’application maériel est
restreint

L'ltalie | Il existe un droit de préemption au profit de I'Etat sur une liste de biens immobiliers a protéger. Les communes
disposent également d'un droit de préemption dans le secteur du logement social.

La Pologne | Un droit de préemption peut étre institué sur certains terrains non urbanisés et sur ceux qui font I'objet d'une
affectation prévue au plan local d'urbanisme. Il porte également sur les monuments historiques, comme en
Roumanie et en Hongrie. Les agences de propriété agricole disposent de prérogatives similaires aux SAFER
frangaises sur les terrains agricoles. Le district dispose d'un délai de deux mois a compter de la notification de
I'acte de vente conditionnel pour exercer son droit

La Suéde | La Suede a adopté un « Preemption Act » des 1967 permettant aux autorités locales d'exercer un droit de
préemption, sauf lorsque I'acquéreur potentiel est le conjoint ou les enfants du vendeur ou lorsque la vente
porte sur une unité fonciére de moins de 3000 m2 comportant une maison d’habitation (« single family
house »). Cette derniére exception a pour effet, en pratique, d’exclure la préemption des mutations portant sur
des biens a vocation résidentielle. La préemption est possible dans le délai de trois mois a compter de la
notification du compromis de vente. Lorsqu’elle I'exerce, la commune devient propriétaire dans les conditions
de ce compromis. En moyenne, on compte une cinquantaine de préemptions par an.

= L’Allemagne, la Belgique, la Gréce et le Portugalannaissent un droit de préemption a vocation « gérafiste »
mais étroitement circonscrit sur le plan géographige, et peu utilisé en pratique.

L’ Allemagne |Les communes « Gemeinde » disposent d’'un droit de préemption « Vorkaufsrecht » — articles 24 et suivants
du code de la construction - BauGB) qu’elles peuvent exercer pour acquérir des biens, a I'exception des lots
de copropriété, inclus notammentdans le champ du « Bebauungsplan» (qui s'apparente au plan
d’aménagement d’'une ZAC), et pour lequel ce document a prévu une destination publique, dans une zone de
remembrement (« Umlegungsgebiet »), dans une zone de réhabilitation urbaine (« Sanierungsgebiet »), dans
des zones naturelles non construites couvertes par un plan d'utilisation des surfaces (Flachennutzungsplan)
ou encore dans des zones comportant des risques d’inondation.

Il ne peut étre utilisé que lorsque l'intérét général (« Wohl der Allgemeinheit ») le justifie. Les mutations au
profit du conjoint ou des enfants ainsi que les cessions a des autorités régaliennes (police, douanes) et
cultuelles sont exclues de son champ d'application. Comme en France, la décision de préemption doit
indiquer I'objet en vue duquel il est exercé.

La commune est destinataire du compromis de vente. Elle dispose alors d’'un délai de deux mois pour exercer
son droit de préemption (article 28 BauGB) mais peut, lorsqu’existe une différence sensible entre le prix
proposé et le prix du marché, faire une contre-proposition. Dans ce cas, le vendeur dispose d’un mois pour
retirer son offre de vente. S'il conserve le silence pendant ce délai, il est obligé de procéder au transfert de
propriété.

Si la commune n’affecte pas le bien dans un « délai adéquat » au but indiqué, elle doit payer au vendeur le
montant compris entre le prix initialement proposé et le prix du marché. Lorsque I'acquisition du bien est
indispensable a la réalisation du Bebauungsplan et qu'il pourrait, eu égard a la destination prévue du bien,
faire I'objet d’'une procédure d’expropriation, la commune peut fixer le prix de vente comme en matiére
d’expropriation.

Le droit de préemption reste peu utilisé en Allemagne (moins de 0,5 % des DIA, lesquelles sont en nombre
bien plus restreint qu’en France compte tenu des périmeétres de préemption plus réduits)
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La Belgique

Le droit de préemption est de création récente. La tentative menée dans les années 1970 d’adopter une
|égislation sur la préemption a achoppé sur la question de la répartition des compétences entre I'Etat et les
régions (le droit de préemption touchant au droit de propriété, donc au code civil, une régionalisation était
exclue). Seul un droit de préemption rural (remembrement) a été créé.

Il a fallu attendre 1993 pour que les régions se voient reconnaitre la possibilité d’'instaurer un droit de
préemption. A la fin des années 1990, les 3 régions ont adopté une législation, selon des modalités
différentes :

- Bruxelles-capitale et la Wallonie ont chacune adopté une Iégislation unique (introduite dans un chapitre du
droit de l'urbanisme), la premiére sur I'ensemble de son territoire, la seconde sur des zones plus limitées
(périmetres d’'aménagement, tels que des friches industrielles).

- La région flamande a pris dix décrets différents correspondant a autant de régimes de préemption
(aménagement du territoire, conservation de la nature — avec une utilisation réussie pour la constitution de
« couloirs écologiques », mobilité, logement social) et autant de procédures différentes. La Banque fonciére
flamande est I'opérateur principal des droits de préemption, qui couvrent la totalité du territoire.

Le champ matériel de la préemption n’est pas limité : tous les biens sont préemptables (y compris les fonds
de commerce). En revanche, certaines mutations sont exclues (ainsi, seules les ventes sont soumises au droit
de préemption en région flamande).

La fixation du prix est exclusivement amiable et s’effectue sur la base du prix du marché. Aucune contestation
judiciaire n'est possible : en effet seul I'Etat fédéral est compétent pour instaurer une législation permettant
une fixation judiciaire du prix, en raison des atteintes potentielles au droit de propriété.

En pratique, le taux de préemption n'excede pas 4 pour mille. Il est vraisemblable que le droit de préemption
sera peu utilisé car la législation belge est trés souple en matiére d’expropriation (présomption d'utilité
publique en présence d'un plan daffectation de sols, utilisation extensive de la « procédure d'extréme
urgence » qui permet de se dispenser d’enquéte publique...) et le prix d’acquisition sera plus faible qu’en cas
de recours a la préemption.

Le Portugal

L'article 27 du code foncier prévoit la possibilité pour les autorités publiques d’exercer un droit de préemption
lors de la cession de terrains et dimmeubles situés dans des zones nécessaires a I'extension urbain, le
développement ou la rénovation de zones urbaines ou pour I'exécution de projets d'intérét général prévus
dans les plans locaux d’urbanisme. Dans le cadre du « direito de preferéncia urbanistica », I'autorité publique
peut saisir le juge en vue de faire fixer le prix (Article 28).

La Gréce

La loi (art. 225 du code) donne & I'Etat et aux collectivités locales un droit de préemption afin d’acquérir les
terrains nécessaires pour la création d’espaces a usage commun (rues, places, parcs...), la construction de
travaux d’utilité publique et d’équipements publics ou la constitution de réserves foncieres. Apres la
publication du décret qualifiant une aire d'aire d’habitat, I'autorité publique peut exercer un droit de préemption
pour I'acquisition de terrains se trouvant dans ces périmetres.

I 6 - La Cour européenne des droits de 'Homme et le droit de préemption

Francis Haumont, professeur extraordinaire a l'univ
Bruxelles et de Nice : « La Cour européenne des dro

avril 2008 p. 747

ersité catholigue de Louvain, avocat aux barreaux d e
its de I' homme et le droit de préemption » -  AJDA, 14

L'essentiel

Si larticle ler du premier protocole additionnel constitue

La Cour européenne des droits de I' homme arendup  eu de indubitablement la disposition la plus susceptible d'étre mise en
décisions concernant directement le droit de préemp tion. cause a l'occasion de la mise en place ou de I'exercice du droit
Pour analyser la compatibilité de [linstitution et d e de préemption, d'autres dispositions de la Convention pourraient
I'exercice de ce droit avec larticle premier du pr  emier étre sollicitées, en particulier l'article 6 § 1, précité. Nous nous
protocole additionnel, il faut donc raisonner par a nalogie limiterons pour I'essentiel a I'examen de la conformité du droit de
avec la jurisprudence, nettement plus fournie, de | a Cour préemption audit article ler. Selon une jurisprudence bien établie
sur I'expropriation. en ressort que les garantie S de la Cour européenne des droits de I' homme (CEDH 23 sept.
procédurales dont bénéficient tant le propriétaire que 1982, Sporrong et Lonnroth ¢/ Suede), l'article ler du premier
l'acquéreur évincé constituent un point clé de la d émarche protocole additionnel a la Convention comporte trois regles :

de la Cour.

-celle du droit au respect de ses biens ;

Il n'est pas évident d'exposer la position de la Cour européenne
des droits de I' homme sur I'ensemble des facettes juridiques
que présente le droit de préemption lorsque I'on sait que la
Cour n'a rendu que quelques arréts au sujet de ce droit et que
plusieurs d'entre eux concernent tantot la préemption d'un bien
culturel mobilier, tant6t le droit de préemption dans le cadre du
bail a ferme, tantét encore la violation de l'article 6 8 1 de la
Convention (droit a un procés équitable) sans se prononcer sur
une question spécifique au droit de préemption. Il est
néanmoins possible de procéder a une telle analyse par
analogie a la jurisprudence de la Cour rendue notamment a
propos des expropriations.

-celle de la limitation du droit de priver quelqu'un de sa propriété ;
-celle de la possibilité de limiter I'usage des biens conformément
a l'intérét général.

Comme la Cour le précise elle-méme, il ne s'agit pas pour autant
de régles dépourvues de rapport entre elles. La deuxiéme et la
troisiéme ont trait a des exemples particuliers d'atteintes au droit
de propriété ; des lors, elles doivent s'interpréter a la lumiere du
principe consacré par la premiére (v. not. CEDH 21 févr. 1986,
James et cts ¢/ Royaume-Uni).

Les ingérences

Par hypothese, si l'article 1er du premier protocole est concerné
par le droit de préemption, cela implique que celui-ci soit a
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I'origine d'une ingérence dans le droit que cette disposition
protege.

La question que l'on doit se poser est celle de savoir quelle est
ou quelles sont les regles de l'article ler qui sont concernées
ou susceptibles de ['étre par linstauration d'un droit de
préemption et par son exercice.

Effectivement, on peut identifier trois situations différentes : la
création d'un droit de préemption, sa suppression et la
préemption effective d'un bien.

La création d'un droit de préemption

La création d'un droit de préemption par l'identification, sous la
forme d'une liste ou l'adoption d'un périmétre, des biens
susceptibles d'étre préemptés pourrait étre considérée comme
une limitation de l'usage d'un bien dans l'intérét général. A
priori, on pourrait considérer que l'instauration en tant que telle
d'un droit de préemption ne cause aucun préjudice aux
propriétaires concernés. Ceux-ci ne pourraient des lors étre
considérés comme victimes au sens de larticle 34 de la
Convention. Cela étant, l'instauration d'un droit de préemption
pourrait constituer, au sens de la jurisprudence de la Cour, un
indice raisonnable et convaincant de la probabilité de I'exercice
effectif du droit de préemption qui, lui, constitue une ingérence
dans les intéréts patrimoniaux. En effet, dés l'instant ou un bien
est sur une liste ou dans un périmeétre de biens préemptables,
son propriétaire sait qu'il existe une probabilité plus ou moins
élevée que, s'il vend son bien, celui-ci soit préempté. Dans ce
cas, ce serait alors la régle de l'article ler concernée par
I'exercice du droit de préemption qui s'appliquerait au risque
que ferait naitre l'instauration du droit de préemption. Nous y
reviendrons ci-apres.

La perte d'un droit de préemption

La perte du droit de préemption, elle, ne rentre pas dans le
champ d'application de l'article ler. En effet, si la Cour a une
interprétation large du concept de « hiens » au sens de la
premiére regle de l'article ler, qui confirme que la notion de «
biens » peut recouvrir des créances en vertu desquelles le
requérant peut prétendre avoir au moins une « espérance
légitime » d'obtenir la jouissance effective d'un droit de
propriété, cela suppose que la créance soit suffisamment
établie au regard du droit, notamment sur la base d'une
jurisprudence constante.

Or, pour la Cour, le droit de préemption ne crée, dans le chef de
son titulaire, qu'une créance incertaine dans la mesure ou son
exercice dépend de la volonté du propriétaire de vendre son
bien. Le titulaire du droit de préemption ne peut en aucun cas
obliger le propriétaire a céder son bien. Il s'ensuit qu'un droit de
préemption est assimilable a une promesse de vente
conditionnelle dont il appert qu'une condition ne se réalisera
pas, en l'espéce l'obtention des autorisations administratives
pour réaliser le projet immobilier (CEDH [déc.], 23 sept. 2003,
Mirailles ¢/ France, D. 2004. SC. 991, note C. Birsan).

L'exercice du droit de préemption

Quant a l'exercice du droit de préemption, il convient
d'examiner successivement la situation du propriétaire-vendeur
et celle de l'acquéreur évincé.

Pour le propriétaire-vendeur, I'exercice du droit de préemption
constitue une ingérence dans le droit de propriété ou dans le
droit au respect de ses biens. Et ce sous deux aspects.
En premier lieu, du fait de cet exercice, le propriétaire ne peut
choisir librement l'acquéreur de son bien. Or, il existe de
multiples hypothéses dans lesquelles l'identité de I'acquéreur
constitue un élément fondamental du consentement. L'on
pense, par exemple, a la vente a un membre de la famille, a un
ami ou a un voisin. Mais on peut imaginer également la
situation d'une cession du bien & une société, sous forme le cas
échéant d'un apport en société, qui pourrait constituer en
guelque sorte une vente « a soi-méme », qui, du fait de la
préemption, ne peut avoir lieu.

En second lieu, les conditions auxquelles s'exerce le droit de
préemption peuvent étre, dans certains cas, la véritable
ingérence. C'est le cas d'une préemption qui se réalise a un prix
inférieur a celui de la déclaration d'intention d'aliéner. Cette
question doit faire I'objet d'un examen spécifique par la Cour lors
de l'analyse de la proportionnalité de l'ingérence. Cela suppose
évidemment que l'exercice du droit de préemption soit, en lui-
méme, considéré comme une ingérence au sens de l'article ler
du premier protocole.

Dans ces deux types de cas, I'on considérera que c'est la régle
générale de l'article ler qui est concernée dans la mesure ou il
n‘apparait pas que les deuxiéme et troisieme régles trouvent a
s'appliquer.

La situation de l'acquéreur évincé est plus complexe encore. De
quel droit dispose-t-il pour pouvoir invoquer une ingérence du
préempteur ?

Lorsqu'il existe une convention entre le vendeur et I'acquéreur du
bien et que le bien est soumis au droit de préemption, la vente ne
pourra se faire qu'a la condition que le ou les titulaires du droit de
préemption n'exerce(nt) pas leur droit. De telles conventions
doivent prévoir expressément cette condition. Le droit national
peut prévoir que tout compromis ou acte sous seing privé relatif a
l'aliénation d'un bien soumis au droit de préemption est
irréfragablement réputé affecté d'une condition suspensive de
non-exercice du droit de préemption (Code wallon de
I'aménagement du territoire, de l'urbanisme et du patrimoine
[CWATUP], art. 180, § 4).

Faut-il considérer, a l'instar de la solution apportée par la Cour
dans l'affaire précitée Mirailles ¢/ France, que le candidat
acquéreur évincé n'avait qu'une « option conditionnelle » et qu'il
ne peut, de ce fait, se prévaloir d'une « espérance légitime » ?
Faut-il, au contraire, admettre que l'acquéreur évincé est bien
titulaire d'une créance pour lui permettre de contester la légalité,
la légitimité ou la proportionnalité de l'ingérence dans son droit
patrimonial ? Peut-on aller jusqu'a considérer que cet acquéreur
évincé est privé de sa propriété ?

La jurisprudence de la Cour nous apporte des éléments de
réponse qui sont, comme souvent, liés aux circonstances des
espéces tranchées.

Dans l'affaire Hentrich ¢/ France, la situation était la suivante.
Mme Hentrich avait acquis un bien agricole au prix d'environ 22
500 euros, la société d'aménagement foncier et d'établissement
rural n'ayant pas exercé son droit de préemption. En application
de l'article 668 du code général des imp0ts, le service des impbts
préempta I'ensemble de la propriété au profit du Trésor au motif
que le prix de cession déclaré dans l'acte était insuffisant. La
préemption ayant été opérée apres le transfert de propriété entre
le vendeur et Mme Hentrich, il est incontestable que cette
derniére a été privée de sa propriété par la préemption de celle-ci
(8 35).

C'est probablement la décision rendue dans l'affaire précitée
Buonomo Garber qui tranche le plus nettement la question du
statut de « victime » de I'acquéreur évincé. Dans cette affaire, M.
Buonomo Garber et deux sociétés, dont il est administrateur
unique, contestent la préemption, par la province autonome de
Bolzano-Alto Adige, du chéateau Firmiano, chateau que les
comtes de Toggenburg, dans le cadre d'un « contrat d'échange »,
avaient cédé a une des deux sociétés en contrepartie de 40 % du
capital de la seconde société et d'une soulte en lires italiennes.
Pour la Cour, « il n'y a pas lieu de se prononcer sur
l'interprétation donnée par les juridictions italiennes des
dispositions internes pertinentes et de décider si le cas d'espéce
reléve de la deuxiéme phrase du premier alinéa de l'article 1 » - a
savoir celle qui concerne la privation de la propriété - « étant
donné que cette disposition ne constitue qu'un cas particulier
d'atteinte au droit au respect des biens, garanti par la norme
générale énoncée a la premiére phrase. Dés lors, la Cour estime
devoir examiner la situation dénoncée a la lumiére de la norme
générale ».
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C'est la solution que la Cour adopte lorsque la situation est
complexe et ne permet pas, a coup sdr, de savoir si c'est la
deuxieme ou la troisieme reégle de [larticle 1 qui est
d'application. L'arrét rendu dans l'affaire Beyeler suite a la
préemption du tableau de Vincent Van Gogh, Le Jardinier, en
est lillustration. Au vu des discussions juridiques sur le droit
dont disposait le requérant sur le tableau, la Cour a considéré
gue, « en raison de sa complexité en fait comme en droit, la
situation ne peut pas étre classée dans une catégorie précise.
[...] Dés lors, la Cour estime devoir examiner la situation
dénoncée a la lumiéere de la norme générale » (§ 106).

Les conditions de l'ingérence

Plusieurs conditions sont exigées par la Cour européenne des
droits de I' homme pour conclure a la violation ou a la non-
violation de l'article ler du premier protocole. Ces conditions
tiennent a la 1égalité et a la légitimité de I'ingérence, d'une part,
et, d'autre part, a sa proportionnalité.

La Iégalité de l'ingérence

L'ingérence doit étre Iégale, ce qui implique qu'il y ait une base
Iégale a l'ingérence. En d'autres termes, l'ingérence par le biais
de linstitution ou de l'exercice du droit de préemption devra
reposer sur une disposition Iégale ou réglementaire.

La Cour recherche donc le fondement légal de cette ingérence.
Dans les quelques arréts rendus sur le droit de préemption, ce
fondement était assez évident qu'il s'agisse d'une loi sur la
protection des biens d'intérét artistique et historique (que ce soit
le chateau Firmiano dans l'affaire Buonomo Gaérber ou le
tableau de Van Gogh dans l'affaire Beyeler), d'une disposition
d'un code des impbts (affaire Hentrich ¢/ France) ou de la loi
sur le bail a ferme (CEDH [déc.], 17 janv. 1996, Thors c/
Islande), par exemple.

La Cour exige toutefois que la loi qui fonde lingérence soit
suffisamment accessible, précise et prévisible. Or, dans l'affaire
Hentrich ¢/ France, la Cour a estimé que tel n'était pas le cas.
L'article 668 du code général des impdts, applicable a I'époque
de la préemption litigieuse, permettait au Trésor de préempter
le bien acquis dont il estimait « le prix de vente insuffisant, en
offrant de verser aux ayants droit le montant du prix majoré d'un
dixieme ». Outre le fait qu'il n'y avait pas de critéres permettant
de savoir ce qu'était un « prix insuffisant », laissant ainsi place
a l'arbitraire de l'administration fiscale, la Cour note que, a
I'époque, ce mécanisme n'offrait pas «les garanties
procédurales élémentaires [...] en [l'absence de débat
contradictoire et respectueux du principe de I'égalité des armes,
qui permette de discuter la question de la sous-évaluation du
prix et, par voie de conséquence, la position de
I'administration » (8§ 42). Et de conclure a l'absence de base
Iégale accessible, précise et prévisible. Dans l'affaire Beyeler,
la Cour note que la loi italienne manque de clarté en ce qu'elle
prévoit que, dans le cas d'une déclaration d'intention d'aliéner
incompléte, le délai pour I'exercice du droit de préemption reste
ouvert indéfiniment, sans toutefois indiquer par quels moyens
pareil vice pourrait étre ultérieurement redressé. La Cour n'en
conclut cependant pas que lingérence de la préemption du
tableau de Van Gogh était imprévisible ou arbitraire (§ 109).

La légitimité de I'ingérence
Si lingérence a un fondement légal, il faut encore que
I'utilisation de celui-ci soit légitime.

Cette légitimité ne fait aucun doute lorsqu'il s'agit de protéger
des biens culturels, comme ce fut le cas dans les deux affaires
italiennes citées. Elle ne fait pas de doute non plus lorsqu'elle
s'inscrit dans le cadre d'une politique publique agricole (CEDH
[déc.], 17 janv. 1996, Thors c/ Islande, préc.). Méme dans
I'affaire Hentrich précitée, la Cour a reconnu la légitimité d'une
préemption pour prévenir la non-perception de droits
d'enregistrement plus élevés et une fraude fiscale (§ 39). Par
analogie avec la jurisprudence de la Cour rendue tantdt a
propos de la limitation de l'usage d'un bien dans lintérét
général (troisieme regle) ou de l'expropriation pour cause
d'utilité publique (deuxieme regle), on peut affirmer que les

objectifs poursuivis traditionnellement par linstauration et
I'exercice d'un droit de préemption sont Iégitimes eu égard,
notamment, a la large marge d'appréciation que la Cour
reconnait aux Etats.

C'est le cas dans le domaine des politiques d'urbanisme,
politiques dans lesquelles s'inscrivent fréquemment l'instauration
et l'exercice du droit de préemption. La Cour a souligné a plus
d'une reprise que, « dans un domaine aussi complexe et difficile
que l'aménagement des villes, les Etats contractants jouissent
d'une grande marge d'appréciation pour mener leur politique
urbanistique » (CEDH 23 sept. 1982, Sporrong et Lénnroth c/
Suéde ; CEDH 2 ao(t 2001, Elia srl ¢/ Italie ; CEDH 17 oct. 2002,
Terrazzi c/ ltalie ; CEDH 8 nov. 2005, Saliba c/ Malte ; CEDH
[déc.], 24 janv. 2006, Galtieri c/ Italie). Cela vaut de maniere
générale pour lI'aménagement du territoire et pas seulement
I'aménagement des villes (CEDH [déc.] 21 mars 2006, Valico srl
c/ ltalie). Dans un arrét de 2004, la Cour est plus précise encore
puisqu'elle déclare que « les politiques d'urbanisme et
d'aménagement du territoire relévent par excellence des
domaines d'intervention de I'Etat, par le biais notamment de la
réglementation des biens dans un but d'intérét général ou d'utilité
publique. Dans de tels cas, ou l'intérét général de la communauté
occupe une place prééminente, la Cour est d'avis que la marge
d'appréciation de I'Etat est plus grande que lorsque sont en jeu
des droits exclusivement civils » (CEDH 27 avr. 2004, Gorraiz
Lizarraga et cts ¢/ Espagne). Cette appréciation est confirmée
dans le domaine de la politique de protection de l'environnement
(CEDH [déc.] 13 sept. 2003, Koustelidou c/ Gréce ; CEDH 13 juill.
2006, Kortessi ¢/ Gréce ; CEDH 13 juill. 2006, Nikas et Nika c/
Grece ; CEDH 13 juill. 2006, Lazaridi c/ Grece).

Ce qui vaut pour la limitation de l'usage d'un bien vaut pour la
privation de propriété pour cause d'utilité publique. On
considérera ainsi que rentrent dans le concept d'utilité publique,
au sens de l'article ler du premier protocole, les expropriations
poursuivies, par exemple, pour concrétiser I'aménagement prévu
par les plans d'urbanisme, pour assurer la protection d'un
monument ou d'un site naturel, pour rénover des batiments ou un
quartier, réaliser un programme de logement social (CEDH 2 juill.
2002, Motais de Narbonne c/ France, 8§ 18, AJDA 2002. 1226,
note R. Hostiou), constituer une réserve fonciéere d'utilité publique
(ibid.) ou encore pour assurer la non-constructibilité du littoral
(CEDH 11 oct. 2005, NA et cts ¢/ Turquie, § 40).

Ce qui vaut pour l'adoption de plan d'affectation des sols ou
I'expropriation pour cause d'utilité publique vaut pour
l'instauration d'un périmétre de préemption ou l'exercice de ce
droit.

Ceci n'exclut évidemment pas le controle par la Cour de
I'effectivité de l'intérét général ou de I'utilité publique. S'il est vrai
que rares ont les arréts de la Cour qui sanctionnent I'absence
d'intérét général ou d'utilité publique, il n'est pas exclu que
I'exercice du droit de préemption soit davantage I'occasion d'abus
qui le rendrait illégitime. L'on peut, dans ce contexte, citer le
reproche formulé par M. Buonomo Garber a I'encontre de la
province autonome de Bolzano-Alto Adige qui, selon lui, n'aurait
préempté le chateau Firmiano qu'en raison du patronyme italien
du requérant. La Cour ne I'a cependant pas suivi. La Cour n'a pas
eu a se prononcer sur le reproche similaire formulé par
M. Beyeler, qui considérait que les autorités italiennes avaient
déclaré, expressément, que la préemption de son tableau était
d'autant plus justifiée que le requérant était citoyen suisse (8
123).

La proportionnalité de l'ingérence

La troisieme condition de lingérence visée a l'article ler du
premier protocole a trait a sa proportionnalité : la mesure doit
ménager un juste équilibre entre les exigences de lintérét
général de la communauté et les impératifs de la sauvegarde des
droits fondamentaux de lindividu. En d'autres termes, il doit
exister un rapport raisonnable de proportionnalité entre les
moyens employés et 'objectif poursuivi, ce qui implique que I'on
ne fasse pas peser sur la personne concernée une charge
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disproportionnée et excessive (v. l'arrét clé a cet égard, CEDH
23 sept. 1982, Sporrong et Lonnroth ¢/ Suéde).

Pour apprécier dans quelle mesure un Etat n'a pu ménager ce
juste équilibre, la Cour utilise plusieurs parameétres. Tous n‘ont
pas nécessairement la méme pertinence en matiere de
préemption pour laquelle deux critéres trouvent particulierement
a s'appliquer : le prix auquel la préemption s'opére, d'une part,
et les garanties procédurales susceptibles de protéger les droits
de l'individu, d'autre part.

Le prix de la préemption

Le prix auquel s'opére la préemption est un paramétre
déterminant pour apprécier la proportionnalité de l'ingérence
gu'elle constitue.

Lorsque le pouvoir préemptant ne peut préempter qu'aux
conditions fixées par le cédant dans sa déclaration d'intention
d'aliéner, il est certain que la proportionnalité de cette ingérence
est conforme a l'article 1er du premier protocole. C'est le cas en
Belgique ou les compétences des régions pour mettre en place
des mécanismes de préemption au profit des pouvoirs publics
sont limitées et ne comprennent pas la possibilité de préempter
a un prix autre que celui proposé. Dans l'affaire Buonomo
Garber, la Cour, pour apprécier la proportionnalité¢ de la
préemption du chateau Firmiano, note que cette derniére s'est
opérée exactement a la valeur mentionnée dans le contrat
d'échange. La mise a disposition de la somme en question par
le préempteur s'étant faite dans les cing mois de la signature du
contrat d'échange, « méme a supposer que la valeur du
chateau ait augmenté pendant cette période, on ne saurait
considérer que les requérants ont di supporter une «charge
disproportionnée» ».

On peut raisonner par analogie avec l'expropriation pour cause
d'utilité publique pour estimer dans quelle mesure le prix de la
préemption respecte le juste équilibre imposé par l'article ler.

Concernant le montant de l'indemnité d'expropriation ou de
privation assimilable a une expropriation, la Cour européenne
des droits de I' homme affirme sans équivoque qu'il ne lui
appartient pas de se substituer aux juridictions nationales.
Notamment, la Cour ne s'estime pas appelée a se prononcer
sur la question de savoir sur quelle base les juridictions
nationales auraient d{ fixer l'indemnisation. En effet, elle ne
saurait se substituer aux tribunaux nationaux pour déterminer
les critéres pour I'estimation de la valeur du terrain exproprié et
la fixation des sommes dues qui en découleraient (CEDH 24
avr. 2003, Yiltas Yildiz Turistik Tesisleri A.S. ¢/ Turquie, § 38).

Cependant, elle précise que « quant au niveau de
lindemnisation, [...] sans le versement d'une somme
raisonnablement en rapport avec la valeur du bien, une
privation de propriété constituerait d'ordinaire une atteinte
excessive qui ne saurait se justifier sur le terrain de l'article 1
(P1-1). Ce dernier ne garantit pourtant pas dans tous les cas le
droit @ une compensation intégrale. Des objectifs |égitimes
"d'utilité publique”, tels qu'en poursuivent des mesures de
réforme économique ou de justice sociale, peuvent militer pour
un remboursement inférieur a la pleine valeur marchande. En
outre, le contrble de la Cour se borne a rechercher si les
modalités choisies excédent la large marge d'appréciation dont
I'Etat jouit en la matiere » (CEDH 21 févr. 1986, James et cts c/
Royaume-Uni, § 54).

Un contentieux important de la Cour porte sur le calcul de
I'indemnité d'expropriation (v. not. F. Haumont, pp. 196 s., Pour
en savoir plus). Normalement, seule une indemnisation
intégrale peut étre considérée comme raisonnablement en
rapport avec la valeur du bien (CEDH 29 mars 2006, Scordino
c/ Italie [n°1], § 96). Ce qui n'exclut pas des exceptions.

Cela étant, compte tenu de la marge d'appréciation dont
disposent les Etats, la Cour ne sanctionnera pas |'Etat qui a
versé une indemnité certes inférieure aux estimations du corps
des estimateurs assermentés mais dont la différence n'est que
de 3 % (CEDH 25 mars 1999, Papachelas c/ Gréce, § 49). A
lautre extréme, la Cour sanctionnera des indemnités

représentant 2 ou 3% de la valeur marchande en considération
du fait qu'elles ne sont pas en rapport raisonnable avec la valeur
de la propriété (CEDH 24 avr. 2003, Yiltas Yilidiz Turistik Tesisleri
A.S. c/ Turquie, 8 38 ; CEDH 22 juin 2004, Broniowski c/
Pologne, § 186, D. 2004. SC. 2542, note C. Birsan). Sans aller
jusqu'a cet extréme, la Cour considére que, lorsque l'indemnité
accordée par les juridictions nationales correspond a la moitié de
la valeur marchande du bien et que, en outre, cette indemnité est
taxée a concurrence de 20 %, elle est inadéquate deés lors
gu'aucune raison d'utilité publique ne peut la Iégitimer (CEDH 29
mars 2006, Scordino c/ ltalie [n°1], § 103). Cette jurisprudence
sur lindemnité d'expropriation est évidemment intéressante
méme si une préemption differe d'une expropriation. Il n'y a
préemption que parce que le propriétaire souhaite céder son
bien. En outre, ce propriétaire déclare ab initio le montant auquel
il entend céder son bien. Il se peut méme que des acquéreurs se
soient manifestés pour acheter le bien au prix demandé. Enfin, il
n'y a pas lieu, contrairement a I'hypothése d'une expropriation,
d'indemniser les préjudices divers liés a I'expropriation, non
désirée par I'exproprié, qui peuvent donner lieu a des indemnités
complémentaires parfois importantes. Il n'en reste pas moins
que, en ce qui concerne la valeur vénale du bien, la jurisprudence
de la Cour de Strasbourg sur lindemnité d'expropriation est
transposable au prix de la préemption. En d'autres termes, un
prix trés nettement sous-estimé n'assurerait pas le juste équilibre
requis.

Compte tenu de la marge de manceuvre dont disposent les Etats,
la Cour estime que le cédant, qui avait passé un accord avec
deux acheteurs pour la vente d'une propriété agricole,
susceptible d'étre préemptée par l'occupant agricole en
application de la loi islandaise, savait que cette derniére prévoit la
possibilité de faire fixer le prix de la préemption par un tribunal
sur la base d'une expertise. Il était donc conscient du risque qu'il
prenait en vendant sa propriété. Le fait que la préemption ait été
validée au tiers du prix sur lequel le cédant et les deux acheteurs
s'étaient accordés ne constitue pas en l'espece, dit la Cour, une
charge disproportionnée contraire a l'article ler du premier
protocole (CEDH [déc.] 17 janv. 1996, Thors c/ Islande).

Dans l'affaire Beyeler, a propos du prix de la préemption du
tableau de Van Gogh, la Cour a estimé que I'exercice du droit de
préemption en 1988 a I'égard du contrat de vente de 1977 - et
donc au prix fixé en 1977 - & un prix donc sensiblement inférieur
a sa valeur marchande violait I'article ler du premier protocole,
les autorités italiennes tirant un enrichissement injuste. Le délai
mis pour payer le prix est aussi un facteur qui pourrait étre pris en
compte pour apprécier la proportionnalité de l'ingérence. Il s'agit
d'un probleme récurrent auquel la Cour européenne est
confrontée en matiere d'expropriation (F. Haumont, préc., pp. 203
s.). En général, le droit national fixe des délais de rigueur a ce
sujet (v., par ex., CWATUP, art. 179, al. 3).

Les garanties procédurales

L'instauration d'un droit de préemption et son exercice effectif
doivent se faire dans le respect des garanties procédurales.
L'instauration d'un droit de préemption par liste ou périmétre a
des similitudes évidentes avec l'adoption d'un zonage ou de
périmétres divers de protection. Or, on voit émerger un nouveau
critére d'appréciation de la proportionnalité de l'ingérence dans le
domaine de I'aménagement du territoire et de l'environnement :
celui des garanties procédurales (par ex., CEDH 16 nov. 2004,
Bruncrona c/ Finlande, § 69). L'on sait que le droit de
I'environnement est un droit trés procédural. De maniére
générale, la Cour considére que la disponibilitt¢ de garanties
procédurales adéquates au profit de l'individu 1ésé est un élément
important de la réalisation du juste équilibre requis. Comme le
souligne F. Tulkens, « les questions liées a l'environnement ou a
'aménagement du territoire sont des questions dont la résolution
suppose une proximité avec les faits et les réalités sociales. Dans
cette perspective, le mouvement de procéduralisation est
susceptible de donner sens au renvoi a la marge d'appréciation
en l'assortissant d'une condition préliminaire : avant de s'en
remettre sur le fond aux appréciations des Etats, encore vérifiera-
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t-on que ceux-ci ont, sur un plan méthodologique et formel,
multiplié les chances d'aboutir a une bonne décision en se
mettant a |'écoute, de maniére équitable et impartiale, de
I'ensemble des éléments pertinents. D'une certaine maniére, le
développement des garanties procédurales et le controle
exercé sur celles-ci peuvent apparaitre comme le corollaire
naturel et fécond de la doctrine de la marge d'appréciation des
Etats et, au travers de celle-ci, de la subsidiarité de I'office
assumé par la Cour européenne des droits de I' homme. Les
limites, quant a elles résident dans le risque d'impérialisme du
mouvement de procéduralisation ainsi que I'analysent certains
commentateurs critiques a I'égard de certains arréts de la Cour
» (Pour en savoir plus, préc. p. 88).

Tout porte a croire que le méme type d'exigences sera imposé
un jour par la Cour pour l'instauration d'un droit de préemption.
Quant a I'exercice méme du droit de préemption sur tel ou tel
bien, il est soumis aux mémes garanties procédurales que
celles que la Cour a exigées des Etats a propos des
expropriations pour cause d'utilité publique.

Outre le délai raisonnable de la procédure (art. 6, § 1),
considéré comme violé dans de nombreux arréts, notamment
en ce qui concerne le paiement de l'indemnité, on note les
exigences d'égalité des armes, qui permettent de discuter la
guestion de la sous-évaluation du prix et, par voie de
conséquence, la position de l'administration (CEDH 22 sept.
1994, Hentrich ¢/ France, § 42 ; CEDH 21 mai 2002, Jokela c/
Finlande, § 45). De méme, la Cour condamne, certes sur le
fondement de l'article 6 § 1 de la Convention, mais le moyen
pourrait étre soulevé, selon nous, sur la base de l'article ler du
premier protocole, linégalité des armes entre I'exproprié et
I'expropriant, lorsque, «dans la procédure en fixation des
indemnités, l'exproprié se trouve confronté non seulement a

I 7 - Les débats ouverts par I'étude du Conseil d’Etat

lautorité  expropriante mais aussi au commissaire du
gouvernement ; le commissaire du gouvernement et l'expropriant
- lequel est dans certains cas représenté par un fonctionnaire
issu des mémes services que le premier - bénéficient
d'avantages notables dans l'accés aux informations pertinentes ;
en outre, le commissaire du gouvernement, a la fois expert et
partie, occupe une position dominante dans la procédure et
exerce une influence importante sur l'appréciation du juge [...].
Selon la Cour, tout cela crée, au détriment de I'exproprié, un
déséquilibre incompatible avec le principe de I'égalité des armes.
Elle conclut en conséquence a une méconnaissance en l'espéce
de ce principe et a une violation de larticle 6 § 1 de la
Convention » (CEDH 24 avr. 2003, Yvon c¢/ France, § 37 ; R.
Hostiou, Expropriation : le commissaire du gouvernement et le
droit a un proces équitable », D. 2003. Jur. 2456; Et. foncieres
juill.-ao(t 2003, n° 104, pp. 8-12 ; dans le méme sens, voyez
CEDH 25 avr. 2006, Roux c¢/ France, AJDA 2006. 1441, note
R. Hostiou). Ceci vaut manifestement pour la fixation du prix de la
préemption lorsque le montant demandé par le cédant dans sa
déclaration d'intention d'aliéner peut étre modifié par un juge.

La restitution du bien

Il reste la question de I'éventuelle restitution du bien préempté
dont I'affectation ne correspondrait pas au motif de la préemption.
L'on sait que la Cour européenne des droits de I' homme
considere que, en matiere d'expropriation, le juste équilibre
imposé par l'article ler du premier protocole est rompu si le droit
national ne prévoit pas une restitution totale ou partielle du bien
exproprié lorsque celui-ci n'est pas affecté ou ne l'est que
partiellement au but poursuivi par I'expropriation (pour un dernier
ex., v. CEDH 15 janv. 2008, Karaman c/ Turquie). Il n'est
cependant pas certain que la méme solution soit transposable au
droit de préemption. L'avenir nous le dira peut-étre.

Jean-Pierre Duport, conseiller d'Etat en service ex
politique de préemption dynamique en évitant la cen
Marie-Christine de Montecler —

traordinaire : « permettre aux communes d'avoir une
sure du juge », propos recueillis par Yves Jégouzo et
AJDA 14 avril 2008 p. 731

L'essentiel
Le préfet Jean-Pierre Duport a présidé le groupe de
répondre aux questions de I'AJDA sur les orientatio

Le rapport du Conseil d'Etat sur le droit de préempt
attendu par les professionnels. Avez-vous rencontré

travail du Conseil d'Etat sur le droit de préemption
ns de son rapport

ion a été demandé par le Premier ministre en juillet
des difficultés particulieres dans son élaboration ?

. Il a accepté de

2006 et est trés

C'est un travail qui a pris du temps car c'est un sujet a la fois politique et technique. Politique, car il s'agit de savoir ce que le
gouvernement et les collectivités locales veulent faire en matiere fonciére. Mais aussi technique, car il faut entrer dans le détail, des
dates de référence que I'on prend pour fixer le prix du terrain préempté jusqu'aux procédures contentieuses, puisque nous avons
fait également des propositions en ce domaine. Cela supposait donc un travail fin et que I'on entende I'ensemble des interlocuteurs.

J'ai choisi avec les deux rapporteurs, Luc Derepas et Alexandre Lallet, en liaison avec Jean-Michel Belorgey, président de la
section du rapport et des études, de réunir un groupe de travail relativement nombreux. J'ai estimé en effet qu'il était important de
croiser les approches des élus, des spécialistes et de I'ensemble des professionnels, notamment des notaires. Donc, au lieu d'un
groupe treés restreint qui auditionne, on a eu un groupe comportant vingt-cing membres environ, qui a beaucoup travaillé
collectivement. Le président et les rapporteurs ont, pour leur part, beaucoup auditionné. Les participants se sont fortement
mobilisés, a I'exception des associations d'élus, mais il est vrai que les maires ont de trés nombreuses activités. J'avais souhaité
que toutes les associations soient représentées parce que les problemes de préemption peuvent se poser de maniere différente
dans une grande ville, dans une commune moyenne ou dans un village. Mais en fait, seules I'Association des maires de France,
représentée par le maire de Cestas, Pierre Ducout, qui préside son groupe de travail urbanisme et par Hervé Marseille, maire de
Meudon, et I'Association des maires ruraux sont venues de maniére constante.

Parmi vos constats, il y a celui d'un contentieux en forte augmentation.

Il est intéressant, en effet, de constater que le contentieux du droit de préemption a pratiquement quadruplé en dix ans. Il continue
de progresser plus vite que la moyenne, méme si I'on est sur des rythmes plus lents. En outre, le taux d'annulation est de 40 %,
soit 15 points de plus que la moyenne, qui est de 25 %. Il y a donc un véritable probléme.
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L'objectif du groupe de travail était de faire une analyse qui soit la plus réaliste possible et des propositions qui le soient également.
Nous n'avons pas fait un rapport pour nous faire plaisir ou présenter des propositions idylliques. Nous nous sommes efforcés de
faire en sorte de pouvoir étre suivis par le Parlement en tenant le plus possible compte des préoccupations des collectivités locales.

Nous sommes partis de la jurisprudence essentielle, I'arrét Bour (CE Sect. 26 févr. 2003, Lebon 59 ; AJDA 2003. 729, chron. F.
Donnat et D. Casas), qui a gravé dans le marbre l'exigence d'un projet réel. Cette jurisprudence, interprétée par certains juges
administratifs, a abouti a des excés certains. On a vu des jugements du tribunal administratif de Paris - sachant qu'a Paris toutes
les préemptions ou presque sont attaquées - annuler une préemption fondée sur un programme local de I'habitat parce que celui-cCi
ne précisait pas ce qu'il fallait faire dans un immeuble précis.

La deuxieéme jurisprudence que nous avons regardée est celle de la Cour européenne des droits de I'homme, dans la mesure ou
nous avons considéré que, méme s'il n'y avait pas de jurisprudence liée directement a des cas de préemption, il y avait néanmoins
des risques de condamnation de la pratique frangaise si l'on gardait trop longtemps un bien préempté sans l'utiliser. Nous nous
sommes fondés en particulier sur la jurisprudence Motais de Narbonne (CEDH 2 juill. 2002, AJDA 2002. 1226, note R. Hostiou),
rendue en matiére d'expropriation. Certes, la question fait débat, mais la Cour regarde beaucoup les pratiques des différents pays.
Or, méme s'il y a d'autres pays d'Europe qui pratiquent le droit de préemption, peu le font de fagon aussi forte et affirmée que la
France.

Quels autres éléments peut-on retenir de votre état  des lieux ?

D'abord, pour les élus locaux, le droit de préemption est un outil formidable parce qu'il est d'une souplesse extraordinaire. Le
probléme vient de ce que cette malléabilité a conduit a certaines déviations dans son usage. Le droit de préemption a ainsi été
utilisé trés largement par les maires pour lutter contre les sectes ou contre les marchands de sommeil, les maires n'ayant souvent
pas d'autres outils pour atteindre ces objectifs.

Or, la lutte contre les sectes ou contre les marchands de sommeil n'entre pas dans les opérations de l'article L. 300-1 du code de
I'urbanisme. On est donc en marge de la légalité et le juge administratif, avec quelquefois beaucoup de rigueur, n'a pas hésité a
sanctionner les collectivités locales qui se livraient a cette utilisation abusive du droit de préemption. Et ce d'autant qu'il y a eu aussi
des utilisations moins avouables, relevant notamment de la discrimination, du droit de préemption pour écarter certaines
populations.

Certains ont suggéré, pour écarter ce risque, de re  ndre obligatoire I'anonymisation du nom de l'acquér eur dans les
déclarations d'intention d'aliéner (DIA). Avez-vous retenu cette hypothése ?

Apres de longs débats, nous ne proposons pas de changer la pratique actuelle, qui est la liberté de donner ou non le nom de
I'acheteur. En effet, nous pensons que les deux solutions envisageables, I'obligation de faire figurer le nom de l'acheteur et
I'interdiction de préciser son identité, présentent toutes deux des inconvénients. En effet, avec l'obligation d'indiquer le nom, on
risquerait des préemptions ad hominem, voire discriminatoires. Nous avons écarté I'anonymisation obligatoire parce que nous
avons eu le sentiment que les notaires auraient du mal a résister a la pression des communes et que l'acquéreur peut souhaiter
faire figurer son nom pour exercer son droit de rétrocession. La situation actuelle nous est donc apparue, tout compte fait, la plus
gérable.

Une autre proposition de changement, que nous n'avons pas retenue, concerne le lieu de dép6t de la déclaration d'intention
d'aliéner. Il est vrai qu'on nous a signalé de nombreux cas dans lesquels la commune n'a pas transmis la DIA a I'établissement
public de coopération intercommunale ayant compétence en matiére d'urbanisme. Mais il nous semble qu'on ne peut pas
demander aux notaires de rechercher quelle est la collectivité compétente en matiére d'urbanisme. Si le notaire a son office dans la
commune, on peut espérer qu'il le sache. Mais demander a un notaire parisien de savoir si a Gourdon ou a Brive, le droit de
préemption appartient a la commune ou a I'EPCI, cela nous apparaissait un peu compliqué.

Quelles sont vos principales propositions ?

La principale consiste a distinguer un droit de préemption et un droit de préférence. Le droit de préemption correspondrait a ce qui
existe actuellement, fusionné avec le droit de préemption renforcé, et il serait lié a I'existence d'un projet certain et réel. Il serait
fondé sur l'article L. 300-1 du code de I'urbanisme, mais pourrait étre étendu a certains articles du code de la construction et de
I'habitation. Il parait évident que dans le cadre d'une opération d'aménagement ou d'une opération programmée d'amélioration de
I'habitat, il faut que la ville puisse préempter. Il peut éventuellement en étre de méme pour une opération de résorption de I'habitat
insalubre relevant du code de la santé publigue. Mais ce droit ne pourrait jouer que dans ces hypothéses et périmetres
opérationnels. Par ailleurs, les propriétaires se verraient reconnaitre un véritable droit de délaissement.

A coté de ce droit de préemption, auquel s'appliquerait la jurisprudence actuelle, on créerait un droit de préférence qui, en restant
dans le champ de compétence de I'article L. 300-1 du code de I'urbanisme, mais aussi du code de la construction et de I'habitation
et du code de la santé publique, permettrait de faire des acquisitions d'opportunité. C'est-a-dire que la ville n'aurait pas a justifier
d'un projet définitivement arrété. Elle pourrait dire : j'ai l'intention de faire une opération de résorption de I'habitat insalubre ; ce
projet n'est pas encore voté par mon conseil municipal, mais je préempte parce qu'il y a une opportunité fonciére. Mais la différence
sera qu'en ce cas, l'acquisition ne peut se faire qu'au prix fixé par le vendeur, le cas échéant aprés négociation amiable, ce qui
change tout évidemment, méme si nous pensons qu'il faut permettre a la commune de négocier avec lui.

La commune aurait un délai de cing ans pour arréter son projet. Car il ne s'agit pas de lui permettre de faire de la spéculation pure
et simple. Cette proposition permettra, a mon sens, aux communes qui le souhaitent de continuer a avoir une politique de
préemption dynamique en évitant la censure du juge.

Ce droit de préférence ne permettra pas pour autant aux communes de procéder a des préemptions antisec  tes ou
antimarchand de sommeil ? Pourquoi ne pas aller jusq u'a reconnaitre un droit de préférence pour tout ob  jet d'utilité
publique ?

Nous proposons tout de méme un élargissement de I'objet de la préemption a un certain nombre d'opérations d'intérét public qui
trouvent leur fondement dans le code de la construction et de I'habitation et le code de la santé publique. Mais il faudra que I'on se
situe dans le cadre d'une opération.

Cela dit, selon mon expérience, notamment en Seine-Saint-Denis, les marchands de sommeil s'installent plutét dans des endroits
insalubres. A la collectivité locale de monter un projet qui, au-dela de la lutte contre le marchand de sommeil, vise a lutter contre la
dégradation du patrimoine bati du secteur. Aux élus d'utiliser les outils dont ils disposent dans le code de I'urbanisme, mais aussi
dans le code de la construction et de I'habitation et dans le code de la santé publique, pour rénover le quartier en cause.
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Pour les sectes, effectivement, c'est plus compliqué. La réponse n'est sans doute pas a trouver dans le droit de préemption.
Quels autres points vous paraissent a réformer ?

Une autre proposition importante, qui se veut pratique est l'unification des contentieux liés a I'exercice du droit de préemption
urbain. Prenons I'hypothése d'une commune qui préempte puis rétrocede immédiatement a sa société d'aménagement ou a son
établissement public foncier qui revend ensuite a un aménageur. Si, quelques mois aprées, plus souvent quelques années, la
décision de préemption est annulée, il faudra s'adresser au juge judiciaire pour faire annuler les ventes subséquentes. Nous
suggérons donc que le contentieux des cessions immédiatement et totalement liées a la préemption reléve du méme juge, afin qu'il
puisse, en méme temps, annuler la préemption et ces ventes. Ce serait une vraie simplification sur le plan pratique.
Ensuite, il y a un certain nombre de propositions de relance de I'ensemble des droits de préemption. Je crois par exemple qu'il ne
faut pas que les zones d'aménagement différé (ZAD) tombent en désuétude. Notre mission ne portait pas seulement sur le DPU,
mais sur I'ensemble des droits de préemption.

Nous avons ainsi proposé que la date de référence pour la fixation du prix ne soit plus la modification du dernier document
d'urbanisme, mais soit fixée a un an avant I'entrée en vigueur de la ZAD ou la pré-ZAD. Et on transpose d'ailleurs le méme systéme
pour le DPU. L'idée est de s'en tenir a I'usage qu'avait le bien avant la création de la ZAD.

Nous avons également fait des propositions pour tenir compte de la jurisprudence Motais de Narbonne en matiére de rétrocession,
en proposant un délai de cing ans pour donner une destination au bien. Dans le méme esprit, nous avons proposé de ne pas
allonger la durée de vie des ZAD.

Nous avons travaillé sur l'articulation entre le droit de préemption des espaces naturels sensibles et le DPU, éventuellement en
faisant arbitrer par le préfet qui pourrait utiliser la procédure du projet d'intérét général (PIG).

Enfin, nous avons fait un certain nombre de suggestions techniques, dans le détail desquelles je ne vais pas entrer. Sauf peut-étre
une qui est importante, c'est I'idée de lier la prise de possession par la collectivité locale au paiement du prix. En effet, actuellement
le paiement du prix peut étre postérieur a la prise de possession. Nous proposons donc que les deux soient simultanés, comme
c'est le cas non seulement pour I'expropriation, mais aussi pour une vente ordinaire.

Le rapport laisse transparaitre un certain sceptici sme sur la mise en oeuvre du nouveau droit de préem  ption sur les baux
commerciaux. C'est une fausse bonne idée, a votres  ens ?

Le sentiment du groupe de travail est qu'il y a une vraie question, qui n'est pas facile a résoudre au regard du droit de concurrence.
Le fait que la commune va étre gestionnaire du fonds de commerce pendant un an, le préjudice que va subir le propriétaire,
notamment, posent probléme. Ce n'est vraiment pas le genre de question qu'il fallait résoudre par un amendement parlementaire a
trois heures du matin. C'est une question qui ne nous était pas posée, mais qui doit étre analysée en profondeur, au regard
notamment du droit communautaire.
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II. Les débats: acteurs, enjeux et perspectives

L’ouverture du colloque
par André MARCON
et
Jean-Marc SAUVE

Le mot d’accueil :

André Marcon Vice-président du Conseil Economique et Social

André Marcon exerca de nombreuses fonctions, il fut notamment président de la Commission
Tourisme de I'Union des chambres de commerce et d'industrie du Massif Central, maire de
Saint bonnet le froid (Haute-Loire), membre fondateur et vice-président de Il'association "les
villages de Montagne".

Il est l'auteur d'un rapport commandé par Bernard Bosson, ministre de I'équipement, des
transports et du tourisme : "l'offre touristique en milieu rural" (1994) ainsi que du rapport "les
technologies de linformation et de la communication : une chance pour les territoires ?"
présenté au Conseil Economique et Social au nom de la section des économies régionales et
de I'aménagement du territoire (2002)

Actuellement, André Marcon est président de CCl Entreprendre en France, président de
'UCCIMAC (Union des chambres de commerce et d'industrie du Massif Central), président de
la chambre régionale de commerce et d'industrie Auvergne, premier vice-président de I'ACFCI,
vice-président de I'AFIT (agence francaise de l'ingénierie touristigue) devenue ODIT France
(observation, développement et ingénierie touristiques).

Il est membre du CNADT (conférence nationale de I'aménagement et du développement du
territoire), membre de la commission permanente du conseil national de la montagne, ainsi que
président de COPTOUR (club des opérateurs touristiques du Massif Central).

Il est vice-président du Conseil Economique et Social depuis 2004.

L’introduction :

Jean-Marc Sauvé Vice-président du Conseil d’Etat

Dipléomé de I'Institut d’études politiques (IEP) et ancien éléve de 'ENA, Jean-Marc Sauvé entre
comme auditeur au Conseil d’Etat en 1977. Il est conseiller technique dans les cabinets de
Maurice Faure et de Robert Badinter, ministres de la justice, de 1981 a 1983. Il occupe les
postes de directeur de I'administration générale et de I'équipement au ministére de la justice de
1983 a 1988, puis de directeur des libertés publiques et des affaires juridiques au ministere de
I'intérieur de 1988 a 1994, date a laquelle il devient préfet de I'Aisne.

Nommé maitre des requétes au Conseil d’Etat en 1983, il devient conseiller d’Etat et secrétaire
général du Gouvernement en 1995.

Depuis le 3 octobre 2006, il est le vice-président du Conseil d’Etat.
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INTRODUCTION AUX DEBATS DES
TABLES RONDES :

La présentation de I'étude du Conseil d’Etat

« Le droit de préemption » *
par Luc DEREPAS, rapporteur
et Alexandre LALLET, rapporteur adjoint

* « Le droit de préemption », Les études du Conseil d’Etat, la Documentation frangaise, 2008

I 1/ L’état des lieux

a. Une place éminente dans les politiques d'aménage  ment

La premiere partie de I'étude, consacrée a I'état des lieux des droits de préemption, part du constat que ces derniers ont aujourd’hui
acquis une place éminente dans le droit de 'aménagement en France et qu'ils sont amenés a conserver ce role central dans la
perspective d’'une relance de I'action fonciére publique, en particulier en matiere de politique du logement. Cette situation résulte d’un
demi-siecle d’évolution engagé par la création des « zones a urbaniser en priorité » de 1958 et trés largement amplifié par celles des
zones d’intervention fonciére de 1975, demi-siécle qui s’est caractérisé par trois tendances :

= L'allongement de la « durée de vie » des zones de préemption ;
= | 'élargissement des objets Iégaux de la préemption ;
= Une décentralisation de cette prérogative au profit des collectivités territoriales.

La loi du 18 juillet 1985, qui crée le droit de préemption urbain (DPU) et rénove la zone d’aménagement différée (ZAD), entérine ce
mouvement et consacre la possibilité, déja présente dans les ZIF mais élargie, de I'usage ponctuel d’un droit ouvert sur une trés large
partie du territoire communal (zones U et NA), et non plus seulement une intervention dans une zone de projets étroitement
circonscrite. La pratique des collectivités a, depuis, rejoint I'intention du législateur : au ler septembre 2007, environ 80 % des
communes dotées d’un document d’'urbanisme opposable ont institué le DPU sur leur territoire (taux qui n’était encore que de 71 % en
1999). Dans la plupart des communes, le droit de préemption urbain couvre la quasi-totalit¢ des zones U (85 % en moyenne) et
NA (preés de 90 %). S’agissant des ZAD, la pratique est plus contrastée : d’'un cdté, un processus de « dézadage » qui résulte de la
caducité des ZAD mises en place en lle-de-France au début des années 90 ; de l'autre, une propension des départements plutot
ruraux a instituer des micro-ZAD, ce qui témoigne d’une certaine vitalité de I'outil. Enfin, 70 % des départements environ ont instauré le
droit de préemption dans les espaces naturels sensibles sur une partie de leur territoire.

Ce taux de couverture du territoire par le droit de préemption distingue la France de ses partenaires européens. La plupart d’entre eux,
il est vrai, n'ignorent pas cette prérogative. Mais aucun ne connait une emprise aussi large du droit de préemption, lequel reste
souvent, notamment en Allemagne ou aux Pays-Bas, plus proche de la logique de « zone de projet» des anciennes ZUP. La
spécificité francaise mérite toutefois d'étre relativisée car l'usage effectif du droit de préemption reste quantitativement modeste, de
I'ordre de 1 % des déclarations d'intention d’aliéner adressées aux collectivités titulaires.

b. Un élargissement continue du cadre juridique

Le cadre juridique de la préemption en France a, lui aussi, connu une extension tout a fait remarquable :

= Extension des finalités légales : le droit de préemption est désormais utilisé dans le cadre des plans de prévention des risques
technologiques, pour acquérir des fonds de commerce en vue de préserver la diversité commerciale des centres urbains ou encore
pour maintenir les locataires dans les lieux en cas de vente a la découpe.

= Extension du champ d’application géographique : les communes dotées d'une carte communale peuvent désormais instituer le DPU
et certaines zones naturelles peuvent supporter ce droit (zones de rétention temporaire des eaux de crues ou de ruissellement, zones
dites de « mobilité d'un cours d’eau »). Parallélement, le droit de préemption des espaces naturels sensibles s’est élargi aux espaces
naturels et agricoles péri-urbains.

= Extension du champ d’application matériel : il est désormais possible de préempter, dans des conditions restrictives, des parts de
SCI.

Cette évolution trouve principalement une double origine :

1/ Les qualités intrinseques de 'outil n’y sont, a I'évidence, pas étrangeéres : il s’agit d'une prérogative efficace, qui est souple et simple
d'utilisation et offre par ailleurs a la collectivité la possibilité de mieux connaitre les transactions sur son territoire, sans porter une
atteinte excessive a leur fluidité.

2 | Mais le succés du droit de préemption résulte également, en grande partie, de l'inadaptation ou de l'essoufflement d'autres
instruments d’aménagement a la disposition des collectivités publiques. L’exemple de la Belgique montre comment des procédures
d’expropriation efficaces et souples peuvent cantonner l'usage du droit de préemption a des hypothéses trés limitées. Le recours a la
préemption, parfois pour des motifs étrangers aux finalités prévues par la loi, s'explique aussi par I'absence d'instruments adaptés au
traitement de certaines problématiques urbaines spécifiques (lutte contre les marchands de sommeil, contre les mouvements
sectaires...). Le droit de préemption n’a pourtant pas été con¢u dans cet esprit, puisqu’il ne peut étre justifié que par un projet propre
de la collectivité, indépendamment de celui qu’envisage de mener I'acquéreur potentiel du bien.
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c. Les principales difficultés soulevées par la mis e en ceuvre du droit de préemption

Ce « succes » du droit de préemption ne va pas sans soulever un certain nombre de difficultés :

= D'une part, il impose des sujétions potentiellement lourdes aux acteurs de l'immobilier et peut créer une distorsion des
comportements, notamment en raison de la faculté dont dispose la collectivité de saisir le juge de I'expropriation pour la fixation du prix
de vente. Les conditions d’exécution des décisions de préemption manquent elles aussi de transparence : rares sont ainsi les
communes qui tiennent a jour le registre des biens préemptés prévu par la loi. L’ « acceptabilité sociale » de cet instrument, parfois
malmenée par certains usages déviants, quoique marginaux, du DPU (obstruction a l'installation d’'une famille d’origine étrangére ou
d’'un promoteur extérieur...), s'en trouve logiquement fragilisée.

= D'autre part, il comporte des colts (colts de gestion des déclarations d’intention d’'aliéner, co(ts notariaux...) et des risques
financiers, notamment lorsque la collectivité découvre des « vices cachés » dans le bien préempté ou encore lorsque la décision de
préemption fait I'objet d’'une annulation contentieuse. Dans ce cas, le caractére rétroactif de I'annulation souléve le probleme de la
rétrocession du bien et des conséquences indemnitaires pour la collectivité. S'y ajoutent les difficultés inhérentes a la dualité
juridictionnelle, avec un risque de contrariété entre les décisions du juge administratif et ceux du juge judiciaire.

Ces derniers colts, bien qu'atténués par le développement du référé-suspension, sont d’autant moins négligeables que I'hypothése
d’'une annulation contentieuse de la décision de préemption est loin d'étre théorique. Cette insécurité juridique, qui se traduit par un
taux d’annulation d’environ 40 % (contre une moyenne de 25 % en contentieux général), résulte de I'existence de plusieurs points de
fragilité, dont les principales sont l'insuffisance de motivation et 'absence de projet d'aménagement. L'exigence d’une définition précise
du projet dans la décision et de la justification d’'un « projet suffisamment précis et certain » a la date de cette décision pénalisent les
collectivités de taille modeste, qui ne disposent pas de I'ingénierie juridique suffisante, et, surtout, se concilient mal avec les conditions
d’exercice concrétes du DPU : la collectivité dispose de deux mois pour donner au projet d'aménagement un minimum de consistance,
alors que ce dernier se « cristallise » souvent a I'occasion de la mise en vente du bien. Cette contrainte est d’autant plus paradoxale
que les intentions de la collectivité a la date de la décision de préemption ne la lient pas dans I'affectation finale du bien. Les tentatives
d’'assouplissement par le Iégislateur dans ce domaine, en particulier la « motivation de référence », n'ont que partiellement porté leurs
fruits.

A cette tension contentieuse sur le plan interne s’ajoutent les incertitudes liées a la jurisprudence de la Cour européenne des droits de
I’'homme. L'exercice du droit de préemption n’est compatible avec les stipulations de la convention européenne de sauvegarde des
droits de 'hnomme et des libertés fondamentales et de ses protocoles que pour autant que les prérogatives reconnues aux collectivités
territoriales sont proportionnées aux justifications d’'intérét général qui sous-tendent cet exercice et que les conditions de fixation du
prix ne lésent pas le vendeur. Il importe en outre que le bien préempté fasse I'objet d’'une affectation a un objet d’intérét général dans
un délai raisonnable, ce qui fragilise le recours a cet instrument en vue de constituer des réserves fonciéres.

I Les propositions

L’état des lieux dressé dans la premiére partie du rapport a conduit le Conseil d’Etat a formuler diverses propositions en vue d’atténuer
les difficultés rencontrées dans I'usage des droits de préemption.

Ces propositions répondent a un triple objectif : éliminer les facteurs structurels d'illégalité et les risques d’inconventionnalité qui
fragilisent les dispositifs actuels ; mettre les procédures de préemption en adéquation avec les besoins actuels des collectivités ; et
rendre plus acceptables les procédures qui paraissent aujourd’hui trop complexes ou trop intrusives dans les relations entre parties
privées.

Sept propositions principales __ sont développées autour des axes suivants.

1/ 1l convient tout d'abord de limiter lattractivité excessive que connait le DPU par rapport aux autres procédures
d’aménagement , facteur qui conduit & des usages allant au-dela des objectifs définis par la loi. L'idée consiste ici a instiller dans les
autres procédures des éléments visant a faciliter leur usage par les collectivités dans un contexte de plus grande tension du foncier : p.
ex. prise en compte, pour fixer le prix des biens inclus dans les ZAD, de l'usage gu'’ils avaient un an avant la création de la ZAD ; plus
grande précision dans la définition des zones et des motifs permettant les DUP pour réserves foncieres. Pour assurer la conformité de
cette derniere procédure a la CEDH, la rétrocession des biens en cas d'inutilisation au-dela d’'une certaine période devrait étre
organisée.

2/ Deuxieme orientation : dans un souci de plus grande clarté, une hiérarchie devrait étre instaurée entre les dif ~ férents droits de
préemption . La primauté du SCOT devrait étre affirmée ; sur cette base, le Conseil d’Etat propose de reconnaitre une priorité aux
ZAD sur les zones ENS — tout au moins tant que le déficit actuel de I'offre de logements perdurera ; en cas de projets concurrents
d’instauration du DPU et d’'une zone ENS, de donner au représentant de I'Etat la possibilité d'arbitrer entre ces deux objectifs ; et
lorsque les deux coexistent, de faire primer le droit de préemption ENS sur le DPU.

3/ S’agissant du champ d’application du DPU, la proposition la plus novatrice du rapport consiste a maintenir un droit de préemption
planifié , qui aurait les caractéristiques du DPU actuel et serait nécessairement instauré par une délibération adoptant un projet
d’aménagement, et a créer un droit de préférence pour les acquisitions d'opportunité, ce dernier devant étre exercé au prix de la DIA,
ou le cas échéant a un prix négocié mais sans recours au juge de I'expropriation. Ce découplage prendrait acte des pratiques des
collectivités tout en réservant aux véritables opérations d’'aménagement le dispositif le plus intrusif.

4/ Le Conseil d’Etat propose de réexaminer les deux droits de préemption portant su r des éléments immatériels — parts de SCI
et fonds de commerces - dont la configuration actuelle parait déficiente.

5/ Les propositions relatives a la procédure de préemp tion visent a assurer une plus grande fluidité des procédures et a limiter les
risques d'illégalité : consécration du guichet unigue communal tout en améliorant la transmission des DIA aux éventuels délégataires,
plus grande transparence dans I'exercice des délégations, élimination des contradictions possibles entre l'instruction des DIA et celle
des permis de construire.
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= Pour mieux préserver les droits des collectivités, il est proposé d'obliger le vendeur a informer la collectivité de I'état du bien
(notamment pollution) et des clauses particulieres figurant éventuellement dans le contrat de vente.

= Un des éléments susceptibles d'atténuer les difficultés entre collectivité et vendeur est I'instauration d’'une plus grande transparence
et souplesse dans la fixation du prix : notamment par I'acces des parties publiques et privées aux bases de données des prix fonciers,
et par la transmission systématique de I'avis des Domaines au vendeur ; pour atténuer la rigidité de la procédure de proposition/contre-
proposition actuelle, les textes devraient reconnaitre la possibilité de fixation négociée du prix a tout moment de la procédure.

= Le paiement du prix devrait étre rapproché des modalités existant dans le secteur privé : transfert de la propriété du bien a la
signature de I'acte authentique coincidant avec le paiement du prix, et limitation a trois mois du délai de paiement par la collectivité.

= || convient d'atténuer les conséquences pour le vendeur de la renonciation tardive a la préemption ou de I'annulation d’une telle
décision, par plusieurs dispositifs : allocation automatique d'une indemnité dimmobilisation, compensation de la moins-value
éventuelle que le bien a subie pendant la période de responsabilité de la collectivité, et liberté totale pour le vendeur de céder le bien a
un prix supérieur apres la renonciation ou I'annulation. De tels dispositifs dissuaderaient fortement les pratiques de préemption visant
seulement a exercer une pression sur les prix du foncier.

= Pour tenir compte de la jurisprudence de la CEDH, il est proposé de rendre plus difficile le changement d'affectation apres
I'acquisition et de dissuader les comportements de « gel » des biens immobiliers : en subordonnant le changement de destination a
une délibération de la collectivité, en reconnaissant un droit de rétrocession en cas d’inutilisation du bien ou bout de cing ans, et en
prévoyant que la rétrocession se ferait au prix d'acquisition initial actualisé.

6/ Pour atténuer la complexité excessive des situations consécutives a I'annulation des décisions de préemption, il est proposé de
rendre le juge administratif compétent pour connait re des litiges contractuels directement connexes a la préemption (contrat
de vente a la collectivité et le cas échéant de revente par celle-ci a un aménageur).

7/ Enfin, il est proposé dans un but de pédagogie et de transparence de renforcer Iinformation des citoyens intéressés sur la
politique de préemption et ses conséquences.
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1/ TABLE RONDE N1 :

Le droit de préemption : quels objectifs,

guelle vocation ?

I 1-1/ Introduction du théme de la table ronde

On assiste depuis quelques années a un élargissement continu des finalités Iégales du droit de préemption urbain et du champ
d’'application géographique des droits de préemption, sans qu’une réflexion globale ait été menée sur la pertinence de recourir a cet
outil, de préférence a d'autres, pour répondre aux problématiques d’action fonciére et d’'aménagement au sens large. Faut-il
poursuivre cette extension ou repréciser les hypotheéses de recours et I'articulation des droits de préemption ?

La table ronde aura pour objet de débattre sur :
v Droit de préemption et expropriation : outils complémentaires ou concurrents ?
v" Quelles limites a I'extension des finalités Iégales du droit de préemption ?
v Faut-il étendre le droit de préemption aux baux ?
v La problématique des réserves foncieres
v

La négociation du prix

I 1-2/ Présentation des intervenants

Modérateur :

Jean Pierre Duport Conseiller d’Etat

1 Diplémé de I'IEP de Paris, titulaire d’'une licence de droit ainsi qu'ancien éleve de I'ENA, Jean-
Pierre Duport exer¢a de trés nombreuses fonctions. Il fut notamment chargé de mission puis
directeur du cabinet du commissaire au Plan, chef du service de I'habitat a la direction de la
construction du ministere de I'équipement et de I'aménagement du territoire, directeur de
I'architecture puis directeur de I'architecture et de l'urbanisme au ministére de l'urbanisme et du
logement, président du conseil d’administration de I'Agence fonciére et technique de la Région
parisienne, délégué a I'aménagement du territoire et a l'action régionale auprés du Premier
ministre, préfet de la Seine-Saint-Denis, directeur du cabinet du ministre de l'intérieur et préfet de la
région lle-de-France, préfet de Paris ainsi que président du conseil d’administration de Réseau
ferré de France.

Il a été le président du groupe de travail responsable de I'étude « droit de préemption » (Consell
d’Etat, 2008).

Jean-Pierre Duport est actuellement conseiller d’Etat en service extraordinaire, et a ce titre
rapporteur a la section des travaux publics au Conseil d’Etat, ainsi que membre du Conseil
économique et social.

Intervenants :

Hervé Marseille Maire de Meudon, rapporteur du groupe de travail « Urbanisme » de I'Association
des Maires de France

Hervé Marseille est maire de la ville de Meudon, vice-président du Conseil général des Hauts-de-
Seine ainsi que conseiller d’Etat en service extraordinaire. Il fut entre autres président de I'Office
Public d’'HLM de Meudon, conseiller régional d'lle-de-France et ancien président de I'Observatoire
Régional du Tourisme d'lle-de-France (ORTIF).

Il occupe aujourd’hui de nombreuses fonctions : vice-président de la Communauté d’agglomération
Arc de Seine, vice-Président de I’Association des Maires de France (AMF) et rapporteur du groupe
de travail « Urbanisme » de I'Association des Maires de France, vice-président du Syndicat des
Eaux d'lle-de-France (SEDIF), ainsi que vice-président d’Arc de Seine Habitat.

Avocat associé, Lefevre Pelletier et associés, prés ident de l'agence nationale de
I'habitat (ANAH)

Philippe Pelletier est avocat au barreau de Paris, associé senior d'un cabinet de 150 avocats. Il est
chargé d’enseignement dans le cadre du Master Il de droit de I'immobilier de I'université de Paris II.

Il est président de I'agence nationale de I'habitat (ANAH) et auteur, depuis 2003, de nombreux
: rapports publics (les charges locatives, la réforme des baux commerciaux et professionnels, la
3 sécurité juridigue des autorisations d'urbanisme, la mise en sécurité des personnes dans leur

habitat, le permis de louer, la rénovation énergétique des batiments existants).

Il conduit actuellement le comité opérationnel sur la rénovation énergétique des batiments
ﬁ\ existants, mis en place a la suite du Grenelle de I'environnement.
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Alain Dinin

Président-directeur général de Nexity

Dipldmé de I'ESC Lille, Alain Dinin débute sa carriere comme responsable administratif de I'Union
fonciére et financiére (groupe Crédit lyonnais). Il exerca notamment les fonctions de président-
directeur général du groupe George V, de conseiller du président de la Compagnie générale des
eaux devenue Vivendi, et de président-directeur général de Maeva.

Il est depuis 2007 vice-président du Crédit foncier de France, membre du bureau exécutif de la
Fédération nationale des promoteurs-constructeurs (FNPC), administrateur de ['Observatoire
régional du foncier en lle-de-France (ORF) ou encore président du Conseil de Surveillance de
Lamy.

Alain Dinin est actuellement directeur général de Nexity.

Directeur général de I'Etablissement public foncier d’lle-de-France

Aprés différents postes en Direction Départementale de I'Equipement (DDE) et en administration
centrale, Gilles Bouvelot a été, de 1997 a 2001, conseiller puis directeur de cabinet de Louis
Besson, secrétaire d’Etat au Logement.

De 2001 a 2006, au sein du groupe immobilier Nexity, il a occupé les fonctions de directeur
général adjoint, puis directeur général, de la filiale Apollonia.

Depuis la fin 20086, il est directeur général de I'Etablissement Public Foncier d’lle-de-France.

I 1-3/ Documentation : jurisprudence et doctrine

Droit de préemption et
programme local de
I'habitat
Conseil d'Etat, 30 janvier
2008- n°299675
AJDA 2008 p. 281-
sommaire de la
décision

Les décisions de
préemption en ZAD
destinées a constituer
des réserves foncie res
n'‘ont pas a justifier
d'un projet
Conseil d'Etat, 17
décembre 2007
n307231
AJDA 2008 p. 215

Jurisprudence des juridictions administratives et du Conseil d’Etat

Un prochain rapport consacré au droit de préemption, le soulignera, le contentieux du droit de
préemption a connu ces derniéres années une extension considérable due, pour une large part, au
resserrement du contréle du juge administratif sur la motivation des décisions de préempter. Pour tenir
compte de cette jurisprudence, le législateur (loi SRU du 13 déc. 2000) a ouvert la possibilité pour les
collectivités de motiver leurs décisions individuelles de préempter par référence aux dispositions d'un
programme local de I'habitat dont elles assurent la mise en oeuvre (C. urb. art. L. 210-1 al. 3).
Appliquant cette disposition la cour administrative d'appel de Paris, confirmant un jugement du TA de
Paris, avait annulé pour motivation insuffisante au sens de larticle L. 210-1 une décision de
préemption de la ville de Paris « sur la seule circonstance qu'elle ne se référait pas a la délibération [...]
par laquelle le conseil de Paris avait arrété un programme local de I'habitat ».

C'est cet arrét que censure le Conseil d'Etat, dans une décision du 30 janvier 2008, en précisant que la
motivation par référence est une possibilité mais non une obligation dés lors que la décision de
préemption répond a l'objet défini par l'article L. 210-1.

La cour a ainsi commis une erreur de droit en s'abstenant de « rechercher si les indications fournies
par la décision de préemption quant a I'objet en vue duquel elle était exercée étaient elles-mémes
suffisamment précises pour satisfaire » aux exigences du code. En l'espéce, « en mentionnant la
réalisation de 15 logements sociaux et 241 m2 d'activité, le maire de Paris a suffisamment motivé la
décision de préemption au regard des exigences de l'article L. 210-1 ». Pour le Conseil d'Etat, cette
décision mentionne de maniéere suffisamment précise I'objet pour lequel le droit de préemption est
exercé alors méme qu'elle ne se référe pas expressément au programme local de I'habitat adopté.

On notera de maniére incidente que le fait pour la ville davoir signé un protocole avec l'acquéreur
initial visant a lui rétrocéder le bien préempté en exécution du jugement de premiére instance ne peut
empécher le pourvoi de prospérer. Mais, si la cession était intervenue, il aurait fallu, a la suite de l'arrét
du Conseil d'Etat, que l'acquéreur rétroceéde a la ville le bien préempté que celle-ci venait de lui
revendre ! On ne peut mieux illustrer les difficultés générées par la jurisprudence Bour.

Si « toute décision de préemption doit mentionner l'objet pour lequel ce droit est exercé », condition
faisant I'objet d'un contréle de plus en plus étroit du juge, il n'en va pas de méme dans I'hypothése
mentionnée par l'article L. 210-1 du code de l'urbanisme aux termes duquel il résulte que « lorsque le
droit de préemption est exercé a des fins de réserves foncieres dans le cadre d'une zone
d'aménagement différé, la décision peut se référer aux motivations générales mentionnées dans l'acte
créant la zone ». Le Conseil d'Etat déduit de cette disposition «qu'un requérant ne saurait se prévaloir,
a l'appui d'une demande tendant a l'annulation ou a la suspension de I'exécution d'une décision par
laquelle une collectivité exercant dans une zone d'aménagement différé le droit de préemption dont
elle est titulaire a des fins de constitution de réserves fonciéres se référe aux motivations générales de
'acte qui crée cette zone, de ce que cette collectivité ne justifie d'aucun projet précis d'action ou
d'opération d'aménagement a la date de sa décision ». En suspendant la décision de préemption pour
ce motif, le juge des référés a commis une erreur de droit et I'ordonnance attaquée doit étre annulée.
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La commune souhaitait
développer l'activité
touristique
Conseil d’Etat, 3
décembre 2007,
Commune de Saint- Bon-
Tarentaise , n°306949.
Le Moniteur

21 mars 2008

Une commune a fait usage de son droit de préemption sur trois biens immobiliers situés sur son
territoire au soutien d'une opération d’aménagement ayant pour objet de développer I'activité
touristique. L'acquéreur évincé a contesté cette décision, plaidant qu'il avait acquis les fonds de
commerce de ces immeubles et que I'activité touristique qu'il poursuivait était conforme a I'objectif
d’aménagement poursuivi par la commune.

Le droit de préemption pouvait-il étre utilisé ?
Réponse : oui. La circonstance que I'acquéreur évincé exercerait une activité conforme a I'objectif
poursuivi par la décision de préemption est sans incidence sur la légalité de la décision attaquée.

Quant a I'acquisition des fonds de commerce, elle est ici sans effet puisqu’elle est intervenue, en tout
état de cause, apres l'intervention de la décision de préemption litigieuse.

Commentaire : cette solution est particulierement opportune car elle donne toute sa portée a la notion
de « projet d'aménagement » poursuivi par la commune. La seule circonstance que I'acquéreur évincé
poursuive le méme objet ne garantit en rien qu'il conduira le projet que la personne publique a élaboré.

L’'exercice du droit de

préemption urbain

n'est pas justifié
Conseil d’Etat, 3
décembre 2007,
Commune d’Achéres ,
n305974

Le Moniteur

21 mars 2008

Une commune a décidé de faire usage de son droit de préemption pour reloger des personnes
évincées de leur habitation en raison d'une opération d’aménagement. Les acquéreurs évincés ont
contesté cette décision devant le juge et ont demandé la suspension de son exécution. lls invoquaient
le fait que cette mesure ne s’inscrivait pas dans le cadre d’une politique locale de I'habitat.

L'absence de politique locale de I'habitat peut-ell e faire obstacle a I'exercice du droit de
préemption ?

Réponse : oui. Une commune peut exercer le droit de préemption urbain sur un immeuble aux fins de
reloger les personnes évincées de leur habitation en raison d’'une opération d’'aménagement (que le
bien préempté soit situé ou non dans la zone ou cette opération est menée), a condition que
I'acquisition de ce bien et ce relogement s’inscrivent dans le cadre d'une politique locale de I'habitat.
Tel n'était pas le cas en I'espéce.

Commentaire : arrét intéressant, qui se livre a une forme de définition de la notion de politique locale
de I'habitat impliquant le développement organisé d'une offre de logements adaptée aux besoins
propres de différentes catégories de population. On retrouve lidée, déja développée par la
jurisprudence, selon laquelle la notion d’aménagement visée a larticle L. 300-1 du Code de
I'urbanisme implique une opération d’'une certaine ampleur et complexité.

Le droit de préemption
peut étre utilisé méme
si l'opération envisagée
ne s'accompagne
d'aucune mesure
d'urbanisation

Cour administrative
d'appel de Douai, 29
décembre 2006
n0V6DA00370

sommaire de la
décision

Un requérant, M. Leclerc, a demandé a la juridiction administrative I'annulation de deux décisions du
méme jour du conseil municipal de la commune de Verton, la premiére décidant de préempter une
parcelle et la seconde aliénant celle-ci au profit des Menuiseries vertonnoises. Le tribunal administratif
a annulé les deux délibérations. Mais en appel, les juges ont confirmé I'annulation de la premiére
délibération et jugée légale la délibération portant aliénation de la parcelle. La cour administrative
d'appel a en particulier considéré « qu'une décision de préemption est Iégalement justifiée des lors que
I'action ou l'opération qui la fonde est engagée dans l'intérét général et répond a l'un des objectifs
définis a l'article L. 300-1 du code de l'urbanisme, alors méme que, eu égard a cet objet, elle ne
s'accompagne d'aucune mesure d'urbanisation ni d'aucune réalisation d'équipement ; que le maintien
de l'activité d'une entreprise correspond aux prévisions du méme article ; qu'il ressort des termes
mémes de la délibération attaquée et des pieces du dossier que la commune de Verton a exercé le
droit de préemption dans le but de permettre un maintien des installations de la société des
Menuiseries Vertonnoises, qui entendait utiliser la parcelle pour décharger des matériaux, sans y
réaliser d'équipement ; que, par suite, le motif retenu par les premiers juges, selon lequel I'acquisition
du bien litigieux par voie de préemption sans réalisation d'équipement était entaché d'erreur de droit,
ne justifie par la solution d'annulation retenue ».

Un espace naturel

sensible peut étre
préempté sans étre

ouvert au public
Conseil d'Etat, 7 juin
2006- n°277562
AJDA 2006 p. 1190 -
sommaire de la
décision

Alors que l'ouverture au public d'espaces naturels ne constitue pas un motif suffisant (CE 22 février
2002, AJDA 2002, p. 645, note Chevilley-Hiver) pour préempter un espace naturel sensible, ce droit
peut, a l'inverse, étre exercé dans le seul but de protéger une parcelle qui ne doit pas étre ouverte au
public ni faire I'objet d'aménagement dans ce but, a affirmé le Conseil d'Etat dans un arrét du 7 juin.

La Haute juridiction était saisie par le département du Var d'un pourvoi contre un arrét de la CAA de
Marseille qui avait confirmé I'annulation de la décision de préemption d'une parcelle, prise par la
commission permanente du conseil général. La parcelle en question était constituée essentiellement
de terrains en a-pic et, pour des raisons de sécurité, le conseil général avait décidé de ne pas l'ouvrir
au public. Les juges du fond avaient annulé la décision de préemption du fait de cette restriction.

La Haute juridiction estime, en revanche, qu'il résulte de la combinaison des dispositions des articles
L. 142-1, L. 142-3, L. 142-8 et L. 142-10 du code de l'urbanisme « que les décisions de préemption
gu'elles prévoient doivent étre justifiées a la fois par la protection des espaces naturels sensibles et par
I'ouverture ultérieure de ces espaces au public ; que la condition d'ouverture au public ainsi posée ne
saurait toutefois étre exigée lorsque, ainsi qu'il est dit a l'article L. 142-10 cité ci-dessus, la fragilité du
milieu naturel s'y oppose ou lorsque, dans une zone de préemption couvrant I'ensemble d'un espace
naturel sensible, certaines parties de cet ensemble ne peuvent étre ouvertes au public pour des
raisons de sécurité ou de limitation des risques d'atteinte au milieu naturel ; que dans ce dernier cas, le
département peut légalement exercer son droit de préemption sur ces parties de terrain sans
envisager leur ouverture ultérieure au public et sans, par voie de conséquence, que l'absence
d'aménagement en ce sens puisse ouvrir le droit a rétrocession prévu a l'article L. 142-8 cité ci-dessus
». C'est donc a tort que le tribunal administratif « s'est fondé, pour annuler la décision litigieuse, sur le
fait qu'en raison du caractére inaccessible de la plus grande part de la parcelle préemptée, celle-ci ne
pourrait pas étre ouverte au public ».
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Une commune peut- elle
recourir a la
préem ption pour
maintenir un
commerce?
Tribunal administratif de
Lyon, 24 mai 2006- n°
0507985
AJDA 2006 p. 1800-
sommaire de la
décision

préemption urbain a été institué.

Une commune qui devient propriétaire de batiments commerciaux dans le seul but d'assurer la
pérennité d'un bail commercial, c'est-a-dire de conserver les moyens juridiques d'éviter le risque de
non-renouvellement dudit bail, conduit une démarche qui ne correspond pas a ce pour quoi le droit de

- Articles de doctrine

Olivier ACHACHE, avocat a la cour: «Commerces de ¢
Gazette du Palais , 17 janvier 2008 n°17, P. 28 - extraits

entre-ville et droit de préemption des communes» -

Publication du décret no 2007-1827 du 26 décembre 20 07

En vue du maintien de la diversité des commerces dans les
centres-villes, I'article 58 de la loi no 2005-882 du 2 ao(t 2005 en
faveur des petites et moyennes entreprises (1) instauré un droit
de préemption au profit des communes sur les cessions de fonds
de commerce, de fonds artisanaux et sur celles des baux
commerciaux . Est inséré dans le Code de l'urbanisme un
chapitre IV relatif au « droit de préemption des communes sur les
fonds artisanaux, les fonds de commerce et les baux
commerciaux» comportant des dispositions sur la délimitation du
périmétre, I'exercice du droit de préemption et la rétrocession.

Le décret no 2007-1827 du 26 décembre 2007 (reproduit infra p.
30) insere dans la partie réglementaire du Code de I'urbanisme
un nouveau chapitre relatif au droit de préemption des communes
sur les fonds artisanaux, les fonds de commerce et les baux
commerciaux. (...)

= Concernant la délimitation du périmetre , les nouvelles
dispositions précisent que lorsqu'une commune envisage
d'instituer le droit de préemption sur les fonds artisanaux, les
fonds de commerce et les baux commerciaux, le maire soumet
pour avis le projet de délibération du conseil municipal a la
Chambre de commerce et d'industrie et a la Chambre des
métiers et de l'artisanat dans le ressort

desquelles se trouve la commune. Le projet de délibération est
accompagné du projet de plan délimitant le périmétre de
sauvegarde du commerce et de l'artisanat de proximité et d'un
rapport analysant la situation du commerce et de l'artisanat de
proximité a l'intérieur de ce périmétre et les menaces pesant sur
la diversitt commerciale et artisanale. En I'absence
d'observations de la Chambre de commerce et d'industrie et de la
Chambre des métiers et de I'artisanat dans les deux mois de leur
saisine, l'avis de l'organisme consulaire est réputé favorable. La
délibération du conseil municipal délimitant le périmétre de
sauvegarde du commerce et de l'artisanat de proximité fait I'objet
de mesures de publicité et d'information.

* Concernant l'exercice du droit de préemption , il est prévu
que le droit de préemption peut s'exercer sur les fonds
artisanaux, les fonds de commerce ou les baux commerciaux
lorsqu'ils sont aliénés a titre onéreux, a I'exception de ceux qui
sont compris dans la cession d'une ou de plusieurs activités
prévue a l'article L. 626-1 du Code de commerce ou dans le plan
de cession arrété en application de l'article L. 631-22 ou des
articles L. 642-1 a L. 642-17 du méme Code. La déclaration
préalable est établie dans les formes prescrites par un arrété du
ministre chargé de I'Urbanisme et du ministre de la Justice.

La déclaration en quatre exemplaires est adressée, par pli
recommandé avec demande d'avis de réception, au maire de la
commune ou est situé le fonds ou I'immeuble dont dépendent les
locaux loués, ou déposée en mairie contre récépissé.

Dans un délai de deux mois a compter de la réception de la
déclaration préalable, le titulaire du droit de préemption notifie au
cédant soit sa décision d'acquérir aux prix et conditions indiqués
dans la déclaration préalable, soit son offre d'acquérir aux prix et
conditions fixés par l'autorité judiciaire saisie dans les conditions
prévues au nouvel article R. 214-6 du Code de l'urbanisme, soit
sa décision de renoncer a I'exercice du droit de préemption.

Il notifie sa décision au cédant par pli recommandé avec
demande d'avis de réception ou par remise contre décharge au
domicile ou au siege social du cédant. Lorsque le cédant est lié
par un contrat de bail, une copie de cette notification est
adressée au bailleur. Le silence gardé par le titulaire du droit de
préemption au terme du délai fixé vaut renonciation a I'exercice
de son droit.

En cas de désaccord sur le prix ou les conditions indiqués dans
la déclaration préalable, le titulaire du droit de préemption qui
veut acquérir saisit la juridiction compétente en matiére
d'expropriation par lettre recommandée avec demande d'avis de
réception adressée au secrétariat de cette juridiction,
accompagnée d'une copie en double exemplaire de son
mémoire. Copie de la lettre de saisine et du mémoire est
simultanément notifiée au cédant et, le cas échéant, au bailleur.

En cas de cession d'un fonds artisanal, d'un fonds de commerce
ou d'un bail commercial par voie d'adjudication, le commissaire-
priseur judiciaire, le greffier de la juridiction ou le notaire chargé
de procéder a la vente, selon la nature de I'adjudication, procede
a la déclaration préalable. Cette déclaration est établie dans les
formes prescrites et indique la date et les modalités de la vente.
Elle est adressée au maire trente jours au moins avant la date
fixée pour la vente par lettre recommandée avec demande d'avis
de réception.

Le titulaire du droit de préemption dispose d'un délai de trente
jours a compter de l'adjudication pour notifier, par lettre
recommandée avec demande d'avis de réception, au greffier ou
au notaire, sa décision de se substituer a l'adjudicataire. Copie de
cette décision est annexée au jugement ou a lacte de
I'adjudication et publiée au Bureau des hypothéques en méme
temps que celui-ci.

La substitution ne peut intervenir qu'au prix et aux conditions de
la derniére encheére ou de la surenchére. Le greffier, le notaire ou
le rédacteur de l'acte, selon les cas, informe l'adjudicataire évincé
de l'acquisition réalisée par voie de préemption.
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En cas de cession de gré a gré d'un fonds artisanal, d'un fonds
de commerce ou d'un bail commercial autorisée par le juge-
commissaire, le liquidateur procéde, avant la signature de cet
acte, a la déclaration préalable.

Le titulaire du droit de préemption peut exercer son droit dans les
conditions prévues au nouvel article R. 214-7 du Code de
I'urbanisme. En cas d'acquisition par voie de préemption, le
liquidateur en informe I'acquéreur évincé.

En cas d'acquisition du fonds ou bail par le titulaire du droit de
préemption , I'acte constatant la cession est dressé dans un délai
de trois mois suivant la notification de I'accord sur le prix et les

conditions indiqués dans la déclaration préalable ou de la
décision judiciaire devenue définitive fixant le prix et les
conditions de la cession ou suivant la date de l'acte ou du
jugement d'adjudication.

Le prix est payé au moment de ['établissement de Ilacte
constatant la cession, sous réserve de l'application des
dispositions des articles L. 141-12 et suivants du Code de
commerce. L'action en nullité s'exerce devant le tribunal de
grande instance du lieu de situation du fonds ou de l'immeuble
dont dépendent les locaux loués.(...)

Jacques LACHAUD, Avocat honoraire, Professeur émeéri
biliere» - Gazette du Palais , 06 janvier 2007 n°6, p. 2 -

(IHEDREA): «Bail rural et réforme de la saisie immo
extraits

te a l'Institut des Hautes études de droit rural

Oyez bonnes gens de la justice, mécaniciens de la saisie
immobiliére : il n'y a plus de cahier des charges mais un cahier
des conditions de vente; il n'y a plus de chambre des criées
mais le juge de I'exécution; il n'y a plus d'audience éventuelle
mais audience d'orientation; il n'y a plus d'expropriation forcée
mais une vente forcée.

Lorsque la vente d'un bien rural donné a bail a lieu, se pose
d'abord le probléme de I'existence de ce bail et son opposabilité
a l'acquéreur. L'existence de ce bail, une fois établie, impose
I'exercice du droit de préemption par le preneur, sans omettre le
ransfert a l'acquéreur de la charge des indemnités pour
améliorations culturales.(...)

Juridiquement parlant, l'adjudicataire devra respecter le bail et
ses contraintes et en cas de départ du preneur supporter des
indemnités pour améliorations culturales, mais surtout, il est
exposé a la substitution par le preneur dans I'exercice de son
droit de préemption . (...)

il faut se reporter a l'article L. 412-11 du Code rural : en cas de
vente par adjudication, le secrétaire greffier en chef du tribunal
de grande instance doit, par lettre recommandée avec AR,
convoquer le preneur a l'audience d'adjudication. Vingt jours a
'avance et en l'absence de cette convocation, le preneur
pourrait obtenir l'annulation de I'adjudicationl. Facile a dire si
I'existence du bail résulte du cahier des conditions de la vente
ou si, sur réclamation du preneur, le juge de Il'exécution a
reconnu l'existence du bail et sa date, encore que se pose la
question de la portée de la décision du juge de I'exécution s'il y
a appel.

A Tl'audience d'adjudication & laquelle il a ét¢ convoqué, rien
n'empécherait le preneur de porter directement les enchéres;
ce n'est pas son intérét. Mieux vaut dans les 20 jours de
I'adjudication, faire connaitre par exploit au secrétaire-greffier
du juge de I'exécution que lui ou la personne qu'il subroge (c'est
a dire conjoint ou descendant) se substitue a I'adjudicataire par
préemption . En présence de cette substitution, I'adjudicataire a
la possibilité de faire dans les 10 jours une surenchére qui doit
étre dénoncée dans les 5 jours au preneur substitué.
L'adjudication qui fait I'objet d'une surenchere est annulée;
I'immeuble est remis en vente et la encore dans les 20 jours de

cette seconde adjudication qui doit étre portée a la connaissance
du preneur, celui ci peut exercer & nouveau son droit . A noter que
I'article 99 du décret édicte qu'aucune surenchére ne pourra étre
recue sur cette deuxiéme adjudication, ce qui favorisera
certainement le preneur.

Dans le systéeme antérieur, l'article 733 du Code de procédure
civile prévoyait que, faute par I'adjudicataire de régler les frais et de
consigner le prix, I'immeuble était revendu et cette procédure était
applicable au preneur ayant exercé le droit de préemption %, Dans
le décret du 27 juillet 2006, la notion formelle de folle enchére a
disparu remplacée par la réitération des enchéres. Le preneur qui a
exercé le droit de préemption en l'état de la substitution, est
considéré comme adjudicataire défaillant qui ne paye pas et la
procédure afin de remise en vente est poursuivie contre lui - article
103 du décret . Dans ce cas, une nouvelle séance d'adjudication
est fixée par le juge de l'exécution.

L'article 741 du Code de procédure civile avant d'étre abrogé
édictait que l'adjudicataire défaillant, donc le preneur substitué,
devait payer la différence entre le prix de I'enchére non exécutée et
le prix atteint sur revente. L'article 2212 du Code civil résultant de
I'ordonnance du 21 avril 2006 a repris ces dispositions dans le
méme esprit.

Le preneur qui s'est substitué a I'adjudicataire en exergant son droit
de préemption doit exploiter le bien acquis pendant 9 ans aux
conditions de l'article L. 411-59 du Code rural, mais le défaut de
respect de cette obligation n'annule pas la préemption . Le non-
respect de cette obligation permet seulement a l'adjudicataire
évincé d'intenter une action en dommages et intéréts (article

L. 412-12 du Code rural).

Les nouvelles dispositions résultant de I'ordonnance et du décret
sont applicables a partir du ler janvier 2007, mais les saisies
immobiliéres pour lesquelles le cahier des charges a été déposé
avant le ler janvier 2007 restent soumises a I'ancien systeme; de
plus les actes régulierement accomplis avant le ler janvier 2007
restent valables.

! Cass., 13 janvier 1981, Bull. civ. 81-HI-9.
2 Cass., 27 juin 1999, Bull. civ. 99-IR-158
3 cass., 27 juin 1990, D. 90-582.
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2/ TABLE RONDE N2 :

Pour une plus grande sécurité juridique

dans I'usage du droit de préemption

I 2-1/ Introduction du théme de la table ronde

L'utilisation du droit de préemption est entourée d’'une réelle insécurité juridigue, dommageable tant pour la collectivité publique, qui
peut voir ses projets d'aménagement contrecarrés pour des raisons formelles, que pour les acteurs de la vie immobiliére, confrontés
parfois a des usages abusifs de cet instrument. Cette insécurité juridique est d'autant plus problématique que I'annulation de la
décision de préemption peut aboutir a des situations juridiques quasi-inextricables, en dépit des améliorations apportées par le

référé-suspension.

La table ronde aura pour objet de débattre sur :
v" Comment réduire les causes d’annulation ?
La motivation et les motifs de la décision de préemption ; les régles de procédure (avis des domaines...)...

v
v/ L’annulation de la décision de préemption et ses conséquences : peut-on tout attendre du référé-suspension ?
v/ Un droit de préemption, deux juges : Faut-il unifier le contentieux de la préemption ?

I 2-2/ Présentation des intervenants

Modérateur _:
Jean Pierre Duport

Intervenants
Christian Pisani

Pierre Ducout

Conseiller d’Etat

Diplémé de I'lEP de Paris, titulaire d’'une licence de droit ainsi gu’ancien éléve de 'ENA, Jean-Pierre
Duport exerga de trés nombreuses fonctions. Il fut notamment chargé de mission puis directeur du
cabinet du commissaire au Plan, chef du service de I'habitat a la direction de la construction du
ministere de I'équipement et de I'aménagement du territoire, directeur de I'architecture puis directeur
de l'architecture et de lI'urbanisme au ministére de I'urbanisme et du logement, président du conseil
d’administration de I'Agence fonciere et technique de la Région parisienne, délégué a
'aménagement du territoire et a I'action régionale auprés du Premier ministre, préfet de la Seine-
Saint-Denis, directeur du cabinet du ministre de l'intérieur et préfet de la région lle-de-France, préfet
de Paris ainsi que président du conseil d’administration de Réseau ferré de France.

Il a été le président du groupe de travail responsable de I'étude « droit de préemption » (Conseil
d’Etat, 2008).

Jean-Pierre Duport est actuellement conseiller d’Etat en service extraordinaire, et a ce titre
rapporteur a la section des travaux publics au Conseil d’Etat, ainsi que membre du Conseil
Economique et Social.

Notaire, président de I'Institut d'Etudes Juridique s du Conseil Supérieur du Notariat

Titulaire d’'un DES de droit public et de droit privé notarial, président de la Chambre des Notaires de
Paris en 2004-2005, Christian Pisani préside I'Institut d'Etudes Juridiques du Conseil Supérieur du
Notariat. Notaire a I'étude Durant des Aulnois et Solus, il a notamment présidé le centre de
recherches, d’information et de documentation notariales (CRIDON) de Paris de 1995 a 1999 et
assuré la responsabilité de rapporteur général du congres des notaires de Montpellier (2001) dont le
théme était : « les collectivités locales : le renouveau contractuel ».

Maire de la ville de Cestas

Diplémé de I'Ecole Polytechnique, Pierre Ducout est maire de la ville de Cestas depuis 1972. Il a été
député de la 7eme circonscription de la Gironde de 1988 a 2007. Il est également président du
groupe de travail « urbanisme » a I'association des maires de France (AMF).
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Pierre Soler-Couteaux

Eric Spitz
W

I 2-3/ Documentation :

Avocat, professeur des facultés de droit a l'univer  sité Robert Schuman de

Strasbourg

Pierre Soler-Couteaux est professeur agrégé a l'université Robert Schuman de Strasbourg ainsi
gu’avocat au barreau de Strasbourg.

Directeur du master Il de droit immobilier et notarial a l'université Robert Schuman de Strasbourg
ainsi que chargé d’'enseignement en droit de l'urbanisme au sein du master droit notarial de
l'université de Paris I, il est en charge de la chronique droit de l'urbanisme de la revue de droit
immobilier et co-directeur avec Francgois Llorens de la revue contrats et marchés public.

Par ailleurs, Pierre Soler-Couteaux est co-auteur avec Frangois Llorens du Code des Marchés
Publics annoté, (Litec, 2éme édition, a paraitre) ainsi que l'auteur de l'ouvrage « droit de

I'urbanisme » (Dalloz collection Hypercours, 4éme édition, a paraitre).

Directeur des affaires juridiques de la ville de Pa  ris

Dipldmé de l'Institut d’études politiques de Paris et de I'ENA ainsi qu'agrégé de philosophie, Eric
Spitz est directeur général des affaires juridiques de la ville de Paris depuis 2001.

Il exerca notamment les fonctions de conseiller aux tribunaux administratifs d’Orléans puis de Paris,
de commissaire du gouvernement a la cour administrative d’appel de Paris, de conseiller technique
au cabinet du Garde des Sceaux, Elisabeth Guigou, puis de chargé des questions constitutionnelles,
libertés publiques et immigration, et ensuite de conseiller technique au cabinet du Président de
I’Assemblée nationale, Raymond Forni, chargé des questions juridiques et de I'élaboration des
textes.

Il est l'auteur de nombreux articles se rapportant au droit public, droit administratif et droit
constitutionnel parus a la revue de droit public, a la revue francaise de droit administratif, dans les
cahiers du Conseil constitutionnel, et dans I'AJDA.

jurisprudence et doctrine

Jurisprudence des juridictions administratives, du Conseil d’Etat et de la Cour de

Cassation

La notification de la décision de préemption

Notification de la
décision d’exercer le
droit de préemption
Conseil d’Etat, 14
novembre 2007, SCI du
Marais, n305620.
Le Moniteur e« 22 février
2008

Une commune a décidé d’exercer son droit de préemption lors d’'un projet de transaction sur un
immeuble entre deux sociétés civiles immobilieres (SCI). Sa décision a été notifiée au notaire
chargé de la transaction, la commune ayant relevé que les deux SCI disposaient du méme gérant et
que la déclaration d'intention d'aliéner (DIA) précisait que la décision de préemption devait étre
notifiée a Me B, mandataire de la SCI qui vendait le bien.

Le notaire chargé de la transaction pouvait-il étre regardé comme mandataire de I'acquéreur
évincé ?

Réponse : non. Il n'est pas possible de déduire lIégalement du dossier que Me B, signataire de la
DIA, était le mandataire commun du vendeur et de I'acquéreur évincé, lesquels constituent deux
personnes morales distinctes. Dans ces conditions, la notification de la décision de préemption
devait étre faite expressément auprées de I'acquéreur évincé. En I'absence de cette formalité, le délai
de recours contentieux n'a pu commencer a courir a son égard.

Conseil d’Etat, 14 novembre 2007, SCI du Marais , n°305620.
Commentaire : un nouvel exemple du formalisme de la jurisprudence en matiére de notification des

décisions de préemption, dont I'intervention fait courir le délai de recours contentieux. Le mandat ne
se présume pas en cette matiere et doit étre formel pour valoir.

Notification de la
préemption a l'acquéreur
évincé
Tribunal administratif
d'Amiens, 13 avril 2006
n°0500021
AJDA 2006 p. 1575
sommaire de la décision

M. Maistrelli et Mlle Otrio ont saisi le tribunal administratif d'Amiens d'une demande d'annulation de la
décision de la commune de Saint-Pierre-Es-Champs d'exercer son droit de préemption sur un
batiment qu'ils se proposaient d'acquérir. La commune soulevait une fin de non recevoir tirée de la
tardiveté du recours, présenté le 5 janvier 2005 a I'encontre d'une décision prise le 2 aolt 2004 et
notifiée le 5 au notaire de la propriétaire du bien.

Mais le tribunal écarte la fin de non-recevoir en considérant « que la décision par laquelle la
commune décide d'exercer son droit de préemption en application des dispositions des articles
L. 210-1 et suivants du code de l'urbanisme présente le caractére d'une décision individuelle ; qu'il
ressort des pieces du dossier, alors méme qu'elle a été notifiée au notaire, mandataire de la
venderesse, que la décision de préemption n'a pas été notifiée a M. Maistrelli et Mlle Otrio,
acquéreurs évincés et que ladite décision de préemption ne mentionnait pas les voies et délais de
recours ouverts devant la juridiction administrative contre la décision contestée ; que le délai de
recours contentieux n'ayant ainsi pas commencé a courir, la demande présentée le 5 janvier 2005
devant le tribunal administratif par les requérants n'était pas tardive ».
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- La motivation de la décision de préemption

Le Conseil d'Etat
assouplit sa
jurisprudence en matiére
de motivation des
décisions de préemption
CE 7 mars 2008,
Commune de Meung-sur-
Loire,
n°288371
AJDA, 20 mars 2008

Le droit de préemption urbain peut désormais étre exercé par leurs titulaires alors méme que les
caractéristiques précises du projet d'aménagement n‘auraient pas été définies a la date d'exercice de
la décision de préemption

L'obligation de
motivation des décisions
de préemption mettant
en oeuvre une politique
locale de I'habitat
Cour administrative
d'appel de Versailles, 3
décembre 2007
n°06VEOQ717
AJDA 2008 p. 551
sommaire de la décision

La commune de Drancy a interjeté appel devant la cour administrative d'appel de Versailles du
jugement du tribunal administratif de Cergy-Pontoise en tant qu'il a, notamment, annulé la décision
du maire de Drancy d'exercer au nom de la commune le droit de préemption urbain pour acquérir
une parcelle cadastrée.

Apreés avoir rappelé les dispositions de larticle L. 210-1 du code de l'urbanisme, la cour
administrative d'appel a précisé que I'obligation de motivation instituée par cet article « a le caractére
d'une formalité substantielle dont la méconnaissance entache d'illégalité la décision de préemption »,
avant de rejeter la requéte. La cour reléve « que la décision [...] par laquelle le maire de la commune
de Drancy a décidé de préempter la propriété située au 63 avenue Pascal a Drancy vise le
programme local de I'habitat approuvé par le conseil municipal de Drancy [...], mentionne «qu'un des
objectifs du plan local de I'habitat est de mettre en place les actions et opérations d'aménagement en
matiere d'habitat » et que Il'acquisition de la propriété concernée « permettrait a la commune de
poursuivre sa politique locale de I'habitat » ; que, toutefois, le programme local de I'habitat de Drancy
comporte plusieurs orientations d'aménagement et programmes d'action ayant chacun des objectifs
distincts ; qu'en ne précisant pas a quelle orientation et a quel programme d'actions la décision de
préemption devait étre rattachée, la décision attaquée ne peut étre regardée comme répondant aux
exigences de motivation qui découlent de l'article L. 210-1 précité».

Délibération instituant le
droit de préemption
urbain et obligation de
motivation Conseil d'Etat,
6 juillet 2007- n°300384
AJDA 2007 p. 1382-
sommaire de la décision

Une délibération d'un conseil municipal décidant d'instituer le droit de préemption urbain (DPU) sur
tout ou partie de son territoire en vertu de l'article L. 211-1 du code de l'urbanisme n'a pas a étre
motivée. Il n'en va autrement qu'en cas d'utilisation du DPU dit « renforcé » instauré sur le fondement
de l'article L. 211-4 du méme code (v. sur la question du droit de préemption AJDA 2002. 1104,
étude de R. Vandermeeren), a affirmé le Conseil d'Etat dans un arrét rendu le 6 juillet 2007.La Haute
assemblée a en effet estimé que « les dispositions de la loi du 11 juillet 1979 n'imposent pas aux
communes dotées d'un plan d'occupation des sols rendu public ou d'un plan local d'urbanisme
approuvé de motiver I'acte, qui n'a pas le caractére d'un acte individuel, par lequel elles instituent sur
leur territoire le droit de préemption urbain en application de l'article L. 211-1 du code de l'urbanisme
; que, d'autre part, aucune autre disposition Iégislative ou réglementaire n'impose une telle obligation
de motivation, en dehors du cas prévu a l'article L. 211-4 de ce code ».La solution est classique,
I'article ler de la loi n°79-587 du 11 juillet 197 9 relative a la motivation des actes de I'administration
limitant son champ d'application aux « décisions administratives individuelles ». Le Conseil d'Etat
s'était prononcé en ce sens dans un avis du 2 février 1988 (EDCE 1988, n°40, p. 301) et avait été
suivi par des juridictions d'appel (CAA Lyon 24 févr. 2004, Commune de Clermont-Ferrand, AJDA
2005. 50, note S. Pérignon).Par ailleurs, les magistrats du Palais-Royal, exercant le controle restreint
prévalant en matiere de décision d'instauration du DPU (CAA Paris 23 déc. 1993, Commune de
Basse-Terre, Lebon T. 1097) ont estimé dans cet arrét du 6 juillet 2007 que la délibération de la
commune en cause n'avait pas « a ce stade de la procédure », a justifier d'un projet d'aménagement.

Commune de Pont-de-
Cheruy Cour dappel
administrative de Lyon
9 déc. 2003 n°
01LY02465

e L'utilisation du

Une décision de préempter faisant état seulement de I'opportunité d'acquérir un immeuble dans le
cadre de la réhabilitation du centre ville, en dehors de toute référence a une opération en cours ou
envisagée, ne répond pas aux exigences de l'art. L. 210-1

référé

Préemption : l'urgence
peut subsister méme si
la promesse de vente est
caduque
Conseil d'Etat 31 mai 2007
n°298545
AJDA 2007 p. 1104
sommaire de la décision

L'urgence de la suspension d'une décision de préemption peut étre invoquée par I'acquéreur évince,
méme si la promesse de vente est caduque a la date de la préemption, a jugé le Conseil d'Etat dans
un arrét du 31 mai. Le juge des référés du tribunal administratif de Nice avait rejeté la demande de la
SCI Russie tendant a la suspension de l'arrété du maire de Nice du 23 ao(t 2006 exercant son droit
de préemption sur un immeuble qui faisait I'objet d'une promesse de vente au bénéfice de la SCl.Le
juge avait estimé que la condition d'urgence n'était pas remplie, dans la mesure ou le délai stipulé
par la promesse de vente, le 31 juillet 2006, était dépassé. Le Conseil d'Etat considére « toutefois
que la circonstance que la promesse de vente comporterait une clause de caducité dont le délai est
atteint ou dont la mise en oeuvre résulterait de I'exercice par la commune de son droit de préemption
n'est pas de nature, par elle-méme, a priver de tout caractére d'urgence la suspension de la décision
de préemption, cette clause ne faisant pas obstacle a ce que, d'un commun accord, les parties
donnent suite aux engagements contenus dans la promesse au-dela du délai prévu ; qu'il peut ainsi
subsister pour l'acquéreur évincé une urgence a obtenir la suspension de la décision de
préemption».
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Cas dans lesquels
l'urgence est présumé e
jusqu'a preuve contraire
Conseil d'Etat, 26 janvier
2005 - n°273955
AJDA 2005 p. 742
sommaire de la décision

e Contentieux
Etendue du contréle du
juge de cassation en
matiére d'urbanisme
Conseil d'Etat, 22 avril
2005 - n°257877
AJDA 2005 p. 918 -
sommaire de la décision

Les consorts Maucorps, propriétaires initiaux, et les époux Clech, acquéreurs évincés, ont demandé
au juge des référés du tribunal administratif de Pau de suspendre I'exécution de l'arrété du 14
septembre 2004 par lequel le maire de Boucau a décidé d'exercer le droit de préemption communal
sur un ensemble immobilier situé sur le territoire de cette commune. Le juge ayant rejeté pour défaut
d'urgence la requéte, le Conseil d'Etat est saisi. Ce dernier rappelle « qu'eu égard a l'objet d'une
décision de préemption et a ses effets vis-a-vis de l'acquéreur évincé la condition d'urgence doit en
principe étre constatée lorsque celui-ci demande la suspension d'une telle décision ; qu'il peut
toutefois en aller autrement au cas ou le titulaire du droit de préemption justifie de circonstances
particulieres, tenant par exemple a l'intérét s'attachant a la réalisation rapide du projet qui a donné
lieu a I'exercice du droit de préemption ; qu'il appartient au juge de procéder a une appréciation
globale de I'ensemble des circonstances de l'espece qui lui est soumise ». Il en conclut « qu'en
statuant ainsi [...], alors que, s'agissant des époux Clech qui avaient la qualité d'acquéreurs évincés,
la condition d'urgence ne pouvait étre regardée comme non remplie en I'absence de communication
de la demande a la commune, a qui il appartenait de fournir les éléments permettant de caractériser
I'urgence s'attachant pour elle a réaliser immédiatement les projets ayant donné lieu a I'exercice du
droit de préemption et de faire ainsi obstacle a ce que la condition d'urgence soit constatée au profit
des acquéreurs évincés, le juge des référés a commis une erreur de droit ».

En vertu de l'article L. 600-4-1 du code l'urbanisme, le juge de I'excés de pouvoir doit, dans le
contentieux de l'urbanisme, se prononcer sur I'ensemble des moyens qu'il estime, en ['état du
dossier, susceptibles de fonder I'annulation. Toutefois, depuis un arrét Commune de Talloire (CE 30
décembre 2002, Lebon, p. 511), le juge de cassation s'était exonéré de cette obligation : des lors que
I'un des motifs d'illégalité relevé par les juges du fond était fondé, le juge de cassation n'allait pas
plus avant dans son contréle.

Par I'arrét rendu en Section le 22 avril 2005, la Haute assemblée revient sur cette interprétation et
affrme «que, saisi d'un pourvoi dirigé contre une décision juridictionnelle reposant sur plusieurs
motifs dont I'un est erroné, le juge de cassation, a qui il n‘appartient pas de rechercher si la juridiction
aurait pris la méme décision en se fondant uniquement sur les autres motifs, doit, hormis le cas ou ce
motif erroné présenterait un caractére surabondant, accueillir le pourvoi ; qu'il en va cependant
autrement lorsque la décision juridictionnelle attaquée prononce l'annulation pour exces de pouvoir
d'un acte administratif, dans la mesure ou I'un quelconque des moyens retenus par le juge du fond
peut suffire alors a justifier son dispositif d'annulation ; qu'en pareille hypothése - et sous réserve du
cas ou la décision qui lui est déférée aurait été rendue dans des conditions irréguliéres - il appartient
au juge de cassation, si I'un des moyens reconnus comme fondés par cette décision en justifie
Iégalement le dispositif, de rejeter le pourvoi ; que, toutefois, en raison de l'autorité de chose jugée
qui s'attache aux motifs constituant le soutien nécessaire du dispositif de la décision juridictionnelle
déférée, le juge de cassation ne saurait, sauf & méconnaitre son office, prononcer ce rejet sans avoir,
au préalable, censuré celui ou ceux de ces motifs qui étaient erronés ; que, eu égard a l'objet des
dispositions précitées de l'article L. 600-4-1 du code de l'urbanisme, cette regle trouve en particulier a
s'appliquer lorsque la pluralité des motifs du juge du fond découle de I'obligation qui lui est faite de se
prononcer sur I'ensemble des moyens susceptibles de fonder I'annulation ».

 Conséquences de I'annulation, responsabilité etenthisation

Précisions sur l'entrée
en vigueur de la
préemption des biens
commerciaux CE 21
mars 2008, Société
Megaron, n°310173
AJDA 8 avril 2008

En vertu de l'article L. 600-4-1 du code l'urbanisme, le juge de l'excés de pouvoir doit, dans le
contentieux de l'urbanisme, se prononcer sur I'ensemble des moyens qu'il estime, en ['état du
dossier, susceptibles de fonder I'annulation. Toutefois, depuis un arrét Commune de Talloire (CE 30
décembre 2002, Lebon, p. 511), le juge de cassation s'était exonéré de cette obligation : des lors que
I'un des motifs d'illégalité relevé par les juges du fond était fondé, le juge de cassation n'allait pas
plus avant dans son contréle.

Par I'arrét rendu en Section le 22 avril 2005, la Haute assemblée revient sur cette interprétation et
affrme «que, saisi d'un pourvoi dirigé contre une décision juridictionnelle reposant sur plusieurs
motifs dont I'un est erroné, le juge de cassation, a qui il n‘appartient pas de rechercher si la juridiction
aurait pris la méme décision en se fondant uniquement sur les autres motifs, doit, hormis le cas ou ce
motif erroné présenterait un caractére surabondant, accueillir le pourvoi ; qu'il en va cependant
autrement lorsque la décision juridictionnelle attaquée prononce l'annulation pour exces de pouvoir
d'un acte administratif, dans la mesure ou I'un quelconque des moyens retenus par le juge du fond
peut suffire alors a justifier son dispositif d'annulation ; qu'en pareille hypothése - et sous réserve du
cas ou la décision qui lui est déférée aurait été rendue dans des conditions irréguliéres - il appartient
au juge de cassation, si I'un des moyens reconnus comme fondés par cette décision en justifie
Iégalement le dispositif, de rejeter le pourvoi ; que, toutefois, en raison de l'autorité de chose jugée
qui s'attache aux motifs constituant le soutien nécessaire du dispositif de la décision juridictionnelle
déférée, le juge de cassation ne saurait, sauf & méconnaitre son office, prononcer ce rejet sans avoir,
au préalable, censuré celui ou ceux de ces motifs qui étaient erronés ; que, eu égard a l'objet des
dispositions précitées de l'article L. 600-4-1 du code de l'urbanisme, cette regle trouve en particulier a
s'appliquer lorsque la pluralité des motifs du juge du fond découle de I'obligation qui lui est faite de se
prononcer sur I'ensemble des moyens susceptibles de fonder I'annulation ».
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Responsabilité de la

puissance publique
Conseil d’Etat, 10 juillet
2007 Commune d’'lvry-sur-
Seine - N°294142

Gazette du Palais

19 janvier 2008 n°19,
p. 22

Le fait pour I'Etat de s'étre abstenu, pendant une durée de quinze ans, de prendre le décret auquel
était subordonné l'exercice par les communes du droit de priorité institué par l'art. 30 de la loi du 13
juillet 1991 a I'égard de tout projet de cession d'immeubles situés sur leur territoire et appartenant a
des établissements publics, est constitutif d'une faute de nature a engager sa responsabilité. Faute
de pouvoir recourir a ce droit de priorité, qui lui aurait permis d'acquérir les parcelles en cause, avant
toute mise sur le marché, au prix déterminé par le directeur des services fiscaux, la commune a subi
un préjudice en faisant I'acquisition de ces biens a un prix supérieur résultant, dans le cadre de
I'exercice de son droit de préemption , a celui fixé par le juge.

Si I'art. 30 de la loi du 13 juillet 1991 renvoie au décret le soin de définir les établissements publics
dont les cessions d'immeubles seraient susceptibles d'entrer dans le champ d'application du droit de
priorité précité en faveur des communes, il ne fournit aucune indication sur la nature des
établissements publics concernés et en particulier sur le point de savoir si des établissements autres
que ceux de I'Etat devaient étre inclus dans ce champ. Dans ces conditions, la carence fautive du
gouvernement a prendre ce décret ne peut étre regardée comme la seule raison pour laquelle la
commune, faute de pouvoir faire usage du droit de priorité, a fait usage du droit de préemption et
acquis ces parcelles a un prix plus élevé. Ainsi, un lien certain de causalité ne peut étre établi entre
la faute de I'administration et le préjudice subi par la commune.

Obligation d'information
du notaire en matiére de
préemption
Cour de cassation, 1re civ,
12 juillet 2007- n°06-
15.633 (n°931 F-P+B)
Recueil Dalloz 2007
p. 2235
sommaire de la décision

Le propriétaire d'un immeuble et d'un fonds de commerce de garage automobile, station-service,
exploité en location-gérance, dans cet immeuble, par une entreprise unipersonnelle a responsabilité
limitée (EURL), a, par actes sous seing privé, promis de céder son fonds de commerce a une société
de garage automobile, sous la condition suspensive de la cession de limmeuble, siége de son
exploitation, la promesse de vente de cet immeuble, conclue le méme jour, étant subordonnée a la
condition de la purge du droit de préemption de la commune ; cette derniére a exercé son droit de
préemption, en conséquence de quoi, I'acheteur a renoncé a l'achat du fonds de commerce.

Pour débouter le propriétaire et 'EURL de leur action en responsabilité professionnelle contre la SCP
notariale, qui, chargée de donner la forme authentique aux conventions des parties, avait transmis a
la commune une déclaration d'intention d'aliéner ne faisant état que de la seule vente immobiliére,
I'arrét avait relevé, aprés avoir constaté que la mention d'indications complémentaires de la case G
du formulaire de déclaration d'intention d'aliéner n'était que facultative, que rien ne permettait
d'affirmer que la commune n'aurait pas exercé son droit de préemption en connaissant l'existence de
la promesse de vente du fonds de commerce, l'identité du propriétaire du fonds lui étant indifférente
des lors que lui avaient été signalés le caractere commercial de I'immeuble et son occupation par des
locataires.

En statuant ainsi, alors que ni l'indication du caractére commercial de I'immeuble vendu, ni le fait qu'il
était occupé par des locataires porté a la connaissance de la commune, ne pouvaient lui faire savoir
que la cession de l'immeuble conditionnait celle du fonds de commerce, de sorte que la commune ne
disposait pas, du fait des manquements de la SCP, de I'ensemble des renseignements qui lui
auraient été utiles pour l'appréciation de I'opportunité de décider de préempter ou non l'immeuble, la
cour d'appel a violé I'article 1382 du code civil.

Les regles
d'indemnisation en cas
d'abandon d'une
décision de préemption

illégale

Conseil d'Etat, 15 mai

2006 - n°266495

AJDA 2006 p. 2240 -
sommaire de la décision

L'exercice illégal du droit de préemption ouvre droit a indemnisation du propriétaire qui a été
empéché de céder son bien, méme si la préemption irréguliére a été abandonnée. Le Conseil d'Etat
précise que cette indemnisation peut étre calculée en comparant le prix auquel devait se faire la
vente a l'origine et la valeur vénale du bien au moment de la renonciation.

Décision illégal e de
préemption : évaluation
du préjudice

Conseil d'Etat, 15 mai

2006 - n°266495
sommaire de la décision

A lissue d'une procédure de préemption qui n'a pas abouti, le propriétaire du bien peut, si la décision
de préemption est entachée d'illégalité, obtenir réparation du préjudice qui lui a causé de fagon
directe et certaine cette illégalité. Lorsque le propriétaire a cédé le bien aprés renonciation de la
collectivité, son préjudice résulte en premier lieu, dés lors que les termes de la promesse de vente
initiale faisaient apparaitre que la réalisation de cette vente était probable, de la différence entre le
prix figurant dans cet acte et la valeur vénale du bien a la date de la décision de renonciation. Pour
I'évaluation de ce préjudice, le prix de vente effectif peut étre regardé comme exprimant cette valeur
vénale si un délai raisonnable sépare la vente de la renonciation, eu égard aux diligences effectuées
par le vendeur, et sous réserve que ce prix de vente ne s'écarte pas anormalement de cette valeur
vénale.

Le propriétaire placé dans la situation indiquée ci-dessus subit un autre préjudice qui résulte, lorsque
la vente initiale était suffisamment probable, de I'impossibilité dans laquelle il s'est trouvé de disposer
du prix figurant dans la promesse de vente entre la date de cession prévue par cet acte et la date de
vente effective, dés lors que cette derniére a eu lieu dans un délai raisonnable aprés la renonciation
de la collectivité. En revanche, lorsque la vente a eu lieu dans un délai ne correspondant pas aux
diligences attendues d'un propriétaire désireux de vendre rapidement son bien, quelles qu'en soient
les raisons, le terme a prendre en compte pour I'évaluation de ce préjudice doit étre fixé a la date de
la décision de renonciation.
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L'exer cice du droit de
préemption ne porte pas
atteinte au droit a
commission de l'agent
immobilier
Cour de cassation, 1re civ
24 janvier 2006
n°02-18.746
AJDA 2006 p. 679
sommaire de la décision

entre vendeur et acquéreur».

Un agent immobilier chargé de vendre un bien avait trouvé des acquéreurs au prix de 400 000 F.
Cependant, le district de I'agglomération nantaise a fait connaitre au notaire chargé de l'acquisition
son intention d'exercer son droit de préemption au prix de 330 000 F et la vente s'est faite a ce prix.
L'agence a alors assigné le district en paiement de sa commission. La cour d'appel de Rennes lui a
donné tort en estimant que la vente ne s'était pas formée par substitution d'acquéreur mais a la suite
d'un nouvel accord passé directement entre le district et le vendeur.

Sur pourvoi de l'agence immobiliere, la Cour de cassation casse en estimant qu'il résulte des
dispositions de l'article 6 de la loi n°70-9 du 2 janvier 1970 et de l'article 73 du décret n°72-678 du
20 juillet 1972 «que la substitution du préempteur a l'acquéreur ne porte pas atteinte au droit a
commission de I'agent immobilier, tel qu'il est conventionnellement prévu, peu important a cet égard
que le prix d'acquisition du bien préempté soit inférieur a celui qui avait été initialement convenu

- Articles de doctrine

Pierre Soler-Couteaux, Professeur a |'Université Ro
Strasbourg : «L'institution du droit de préemption
2007, p.365

bert Schuman de Strasbourg, avocat au Barreau de
urbain n'a pas a étre motivé» -

Revue de droit immobilier

Conseil d'Etat, 6 juill. 2007, Peyre - Requéte n°300384

Considérant qu'aux termes de l'article L. 211-1 du code de
l'urbanisme : « Les communes dotées d'un plan d'occupation
des sols rendu public ou d'un plan local d'urbanisme approuvé
peuvent, par délibération, instituer un droit de préemption
urbain sur tout ou partie des zones urbaines et des zones
d'urbanisation future délimitées par ce plan () » ; que l'article L.
211-4 du méme code prévoit que ce droit de préemption n'est
pas applicable a certaines catégories d'aliénations, sauf dans le
cas ou, par délibération motivée, la commune a décidé de
I'appliquer a ces dernieres ;

Considérant, en premier lieu, d'une part, que les dispositions de
la loi du 11 juillet 1979 n'imposent pas aux communes dotées
d'un plan d'occupation des sols rendu public ou d'un plan local
d'urbanisme approuvé de motiver I'acte, qui n'a pas le caractere
d'un acte individuel, par lequel elles instituent sur leur territoire
le droit de préemption urbain en application de l'article L. 211-1
du code de l'urbanisme ; que, dautre part, aucune autre
disposition législative ou réglementaire n'impose une telle
obligation de motivation, en dehors du cas prévu a l'article L.
211-4 de ce code ; que, par suite, le moyen tiré du défaut de
motivation de la délibération litigieuse, qui n'est pas prise en
application de l'article L. 211-4 du code de l'urbanisme, ne peut
qu'étre écarté ;

Considérant, en deuxieme lieu, qu'aux termes de l'article L.
210-1 du code de l'urbanisme : « Les droits de préemption
institués par le présent titre sont exercés en vue de la
réalisation, dans l'intérét général, des actions ou opérations
répondant aux objets définis a l'article L. 300-1, a I'exception de
ceux visant a sauvegarder ou a mettre en valeur les espaces
naturels, ou pour constituer des réserves fonciéres en vue de
permettre la réalisation desdites actions ou opérations
d'aménagement ( ) » ; qu'il ressort des énonciations de la
délibération litigieuse que celle-ci a été prise pour permettre a la
commune de « mener une politique fonciere en vue de la
réalisation d'opérations d'aménagement par l'acquisition de
biens a l'occasion de mutations » ; que si le requérant soutient
que la délibération litigieuse a été prise « au seul motif que
cette possibilité est offerte aux communes par l'article L. 211-1
du code de l'urbanisme », il ne ressort pas des piéces du
dossier que la commune, qui n‘avait pas a justifier, a ce stade
de la procédure, d'un projet d'aménagement, aurait, en faisant
usage de la possibilité qui lui était ouverte par la loi d'instituer le
droit de préemption urbain, poursuivi un but étranger a celui en
vue duquel ce droit doit étre institué ;

Observations

L'arrét commenté relatif au droit de préemption est rendu dans
le contexte juridique particulier d'une question préjudicielle du

Tribunal de grande instance de Bastia sur la légalité de la
délibération d'un conseil municipal d'instituer le droit de
préemption. Il donne l'occasion au Conseil d'Etat de confirmer une
solution déja largement inscrite dans la jurisprudence. Dans son
rapport « L'urbanisme : pour un droit plus efficace », celui-ci avait
suggéré que l'acte instituant le droit de préemption soit motivé par
référence aux opérations d'aménagement de l'article L. 300-1 et ce,
dans un but de rationalisation du comportement des communes en
cette matiere. Cette proposition n'a pas été suivie d'effet. En
dehors du cas de la décision de créer une zone d'aménagement
différé (ZAD) qui doit étre motivée non pas au titre de la loi du 11
juillet 1979 relative a la motivation des actes administratifs dans la
mesure ou il ne s'agit pas d'une décision individuelle, mais parce
gu'une disposition législative I'impose (art. L. 212-1 ; TA Lyon 21
mai 1990, Silvain, Boisson et autres, req. n° 82 42926; TA
Strasbourg 11 sept. 1990, Conseil de fabrique de Berstheim c/
Préfet du Bas-Rhin, req. n°90480 et 901400 : Conformément aux
principes qui régissent la matiére, le préfet ne peut donc se borner
a viser la délibération de la commune sollicitant l'institution de la
ZAD alors méme que celle-ci comporte une motivation), aucune
disposition Iégislative ou réglementaire n'impose la motivation de la
décision d'instituer le droit de préemption. C'est ce que le Conseil
d'Etat confirme a propos du droit de préemption urbain institué sur
le fondement de l'article L. 211-1 (CE, avis, 2 févr. 1988, EDCE
1988, n°40, p. 301 ; CAA Nantes 12 nov. 1997, Sté Calcia, Gaz.
Pal., BJDU 1 /1998, p. 76 ; 17-18 mars 1999, Pan. dr. adm., p. 33 ;
CAA Lyon 24 févr. 2004, Commune de Clermont-Ferrand c/ Pascal
Rechagneux et Eric Roux, AJDA 2005, p. 50, note S. Pérignon).
Cela étant, si allant au dela de ses obligations, le conseil municipal
motive la délibération par laquelle il institue le droit de préemption,
cette motivation doit se rapporter aux finalités assignées a
I'exercice de ce droit. A défaut, elle ne pourra pas servir de base a
I'exercice du droit de préemption (TA Strasbourg, 4 févr. 1993,
Bigal, RD imm. 1994. 33).

Le requérant contestait par ailleurs les motifs de l'institution du droit
de préemption de maniére assez vague d'ailleurs. Il lui reprochait
de ne pas se rattacher a une véritable doctrine d'emploi. Mais le
Conseil d'Etat rappelle gu'a ce stade, la commune n'a pas a justifier
d'un projet d'aménagement. Le contréle du juge est plus poussé
dans le cas différent de l'institution du droit de préemption en ZAD.
Il exerce par exemple un contr6le du caractére proportionné de son
périméetre au regard du projet d'aménagement invoqué, mais ce
n'‘est qu'un contréle de l'erreur manifeste d'appréciation.
Néanmoins, cela a pu conduire a I'annulation de la création d'une
ZAD eu égard a l'importance de la commune, a I'évolution de sa
démographie, a sa situation géographique et a ses perspectives
d'évolution (CE 20 janv. 1988, Commune de Moliere, préc. : par
application de ces paramétres, la création d'une ZAD de 16 ha
pour réaliser un lotissement, une salle polyvalente et une zone
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artisanale est apparue disproportionnée ; CE 16 déc. 1994,
Commune de Veauchette, Dr. adm. 1995, n°56; BJDU 6/94, p.
81, concl. Ch. Maugié; RD publ. 1996. 602, obs. J.-P.
Lebreton). Il exerce également un contréle général de l'erreur
manifeste d'appréciation (CAA Bordeaux 20 oct. 2005,
Association de défense des propriétaires de la ZAD de la pointe
de Roux d'Aytré, AJDA 2006. 111). En effet, si le Iégislateur a
entendu donner aux collectivités locales la possibilité de pallier

par la création des ZAD linsuffisance de terrains dont elles
auraient la maitrise pour mettre en oeuvre une politique sociale de
I'habitat, créer des espaces verts ou réaliser des équipements
collectifs, la Iégalité de la création d'une telle zone est subordonnée
a la condition qu'elles se trouvent dans l'impossibilité de mener a
bien ces politiques sans son institution (TA Strasbourg 9 juill. 1997,
Hiebel c/ Préfet du Haut-Rhin, req. n°941860).

Fernand Bouyssou, Professeur a la faculté de droit
préemptions ou l'absence de recours effectif» -

de Toulouse, avocat a la cour : «Le contentieux des
AJDA 2004 p. 561

Quarante ans apreés linstitution des premiers droits de
préemption en matiére d'urbanisme, il est sidérant de constater
comment - malgré les progrés de la jurisprudence et l'apport
décisif de la procédure de référé suspension - le droit au recours
effectif, c'est-a-dire la possibilité en cas de préemption illégale de
recouvrer son bien ou, a tout le moins, une satisfaction équitable,
demeure une simple virtualité.

Chacun sait, pourtant, que le juge administratif a cherché, comme
bien souvent, a compenser le pouvoir quasi discrétionnaire de
I'administration par des garanties procédurales. Tour a tour, le
Conseil d'Etat a exercé un contrdle sur la motivation des actes
créant les zones de préemption (pour les ZAD), puis a exigé une
motivation précise, fondée sur un projet public antérieur a la
décision administrative de préemption (pour le DPU
principalement). Aussi, les annulations ne sont pas rares et I'Etat
de droit semble triomphant. Bien plus, la jurisprudence récente
parait en tirer des conséquences visant a ce que de telles
annulations ne demeurent pas platoniques : I'arrét Bour (CE sect.
26 février 2003, AJDA 2003, p. 732, chron. F. Donnat et D.
Casas) pose le principe de la prohibition de la revente du bien
illégalement préempté a un tiers, et l'obligation de sa restitution a
l'acquéreur évincé ou a lancien propriétaire, assorti d'un
reglement des comptes évitant tout enrichissement sans cause
de l'une quelconque des parties. Et pourtant, la jurisprudence
admet que la préemption illégale demeure sans effet, en cas
d'affectation du bien irrégulierement préempté a l'intérét général.
Dans les suites contentieuses de l'arrét Bour, on apprend que
l'intérét général communal se limitait a édifier un commerce de
proximité multiservices et un musée du football et le bien
préempté avait été revendu, avant que le juge se prononce (CAA
Paris 3 février 2004, Bour ¢/ Commune de Clairefontaine-en-

Yvelines, JCP A 2004, n°1150, concl. Demouveaux). A défaut d e
restitution d'un droit réel, il faut donc se tourner vers
l'indemnisation : a cet égard, il faut louer la cour administrative
d'appel de Paris d'avoir, dans ce contexte, écarté la jurisprudence
qui, en cas d'illégalité externe d'un acte administratif