Questions/Réponses

Les contentieux des autorisations d’urbanisme
Lundi 28 mars 2011

Association des Maires du Maine-et-Loire

A l'occasion de la réunion d’information sur les contentieux propres aux autorisations d’urbanisme,
différentes questions ont été posées par les participants, au moyen d’un formulaire prévu a cet effet.
Ces questions sont parfois générales, parfois précises, se rapportent parfois a des cas rencontrés sur
une commune... Les réponses apportées sont nécessairement générales et formulées uniquement a
titre de premiere information.

Vincent LAHALLE, avocat associé

Spécialiste en droit public

Jean-Frangois ROUHAUD, avocat

Spécialiste en droit de I'urbanisme

——"> «Le Grenelle de 'environnement est-il applicable et quelles sont les répercussions sur les
PLU existants ? »

La loi du 12 juillet 2010 portant engagement national pour I’environnement modifie
sensiblement de régime juridique des PLU.

En vertu de la loi du 5 janvier 2011 portant diverses mesures d’adaptation de la législation
au droit de I'Union européenne, les PLU approuvés avant le 13 janvier 2011 demeurent
applicables. Ils intégreront les dispositions du Grenelle Il lors de leur prochaine révision et au
plus tard le 1*" janvier 2016.

Les PLU en cours d’élaboration ou de révision peuvent opter pour l'application des
dispositions antérieures a la double condition que le projet soit arrété par l'organe
délibérant de I’EPCI ou le Conseil municipal avant le 1*" juillet 2012 et approuvé avant le 1*
juillet 2013. Ils demeurent alors applicables et devront intégrer les dispositions du Grenelle Il
lors de leur prochaine révision et au plus tard le 1° janvier 2016.
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Des délais particuliers sont aussi prévus pour les PLU intercommunaux.
En résumé, la loi du 12 juillet 2010 dite loi « Grenelle 2 » oblige les PLU :

- a porter une attention plus grande a la gestion économe de |'espace, en prévoyant
notamment que le PADD « fixe des objectifs de modération de la consommation de I'espace
et de lutte contre I'étalement urbain » et que le rapport de présentation du document
« justifie les objectifs compris dans le projet d’aménagement et de développement durables
au regard des objectifs de consommation de I'espace fixés, le cas échéant, par le schéma de
cohérence territoriale et au regard des dynamiques économiques et démographiques »,

- a favoriser une plus grande densité, en les autorisant par exemple « dans des secteurs
situés a proximité des transports collectifs existants ou programmés », a imposer « une
densité minimale de constructions »,

- a favoriser les énergies renouvelables, en les autorisant par exemple a « imposer aux
constructions, travauy, installations et aménagements », notamment dans les secteurs qu’ils
ouvrent a [l'urbanisation, «de respecter des performances énergétiques et
environnementales renforcées » qu’ils définissent,

- a anticiper sur les projets futurs, en comportant, de facon obligatoire, des orientations
d’aménagement et de programmation comprenant des dispositions portant sur
I’'aménagement, I’habitat, les transports et les déplacements.

——"> «Zone 1AU - Comment en dehors de I'obligation de procéder par tranches freiner les
lotisseurs qui ne tiennent pas compte des contraintes de collectivités en matiéres
d’équipements publics, sociaux devant accompagner une augmentation de population ? »

La maitrise de I'urbanisation en zone 1AU peut passer par une politique fonciére active de la
collectivité compétente, par I'exercice du droit de préemption par exemple. Si le réglement
de la zone 1AU impose une opération d’aménagement d’ensemble et que la collectivité est
propriétaire d’une partie de 'unité fonciére, elle peut ainsi « bloquer » I'opération le temps
voulu.

La maitrise de I'urbanisation en zone 1AU peut aussi passer par la définition d’orientations
d’aménagement susceptibles d’empécher la réalisation immédiate de projets.

——"> «Dans le cadre d’une succession en 2005 la mairie a mal renseigné la fiche de mutation
d’'un immeuble non bati le classant en terrain non constructible alors qu’il I’était.
Actuellement un PC déposé sur cette parcelle fait I'objet d’un sursis a statuer compte tenu
de linstruction du PLU de la commune. L'ayant droit nous menace de poursuites
judiciaires pour obtenir une réparation financiére. Quelle attitude avoir face a ce possible
recours ? »

Il convient de vérifier que la décision de sursis a statuer est bien légale. Dans le cas d’un
sursis a statuer justifié par la révision du document d’urbanisme, le sursis n’est légal que si le
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projet de PLU est suffisamment avancé et qu’il est bien établi que le projet est réellement de
nature a compromettre ou a rendre plus onéreux le futur document.

[X> Voir par exemple a ce sujet TA Rennes, 3 février 2011, n° 1001418 :

Considérant qu'aux termes de D'article L. 123-6, dans sa rédaction applicable a
I'espéce : «(...) A compter de la publication de la délibération prescrivant 'élaboration d'un plan
local d'urbanisme, l'autorité compétente peut décider de surseoir & statuer, dans les conditions et
délai prévus & l'article L. 111-8, sur les demandes d'autorisation concernant des constructions,
installations ou opérations qui seraient de nature & compromettre ou & rendre plus onéreuse
I'exécution du futur plan. » ; qu'il ressort des piéces du dossier que pour opposer un sursis i
statuer & la demande de permis de construire présentée par les époux R I, dont le projet
comporte un accés par le chemin rural n®2, le maire de S i a relevé que la
réalisation dudit projet était de nature 2 comprometire ’exécution du futur plan, en ce que le
chemin rural, situé i proximité d'une zone d’intérét archéologique et de 1"ancienne voie romaine,
avait pour destination de devenir une voie douce entrant dans le schéma global d’aménagement
de la commune ; qu'au soutien de ses allégations selon lesquelles le projet serait de nature i
compromettre 1'exécution du futur plan, dont la révision a été prescrite par délibération du
6 octobre 2003, la commune se borne & produire un document intitulé « document de travail-
ébauche » du projet d’aménagement et de développement durable daté du 26 juillet 2007,
prévoyant de valoriser les modes de circulation douce et de développer dans le bourg, les réseaux
piétons-cycles afin d’assurer une liaison cohérente et sécuritaire inter-quartiers, ainsi qu’un
document daté de février 2009 mentionnant, parmi les orientations d’aménagement du centre
bourg, le tracé et la réalisation d’une voie verte réservée aux piétons et cycles non motorisés
permettant une liaison douce entre les quartiers périphériques du centre historique ; que s'il est
constant que le projet de M. et Mme R | prévoit pour accéder @ leur propriété, I'usage du
chemin rural n®2, sur lequel la commune a projeté de réaliser la future voie verte, il ne ressort
cependant pas des piéces du dossier, qu'a la date de la décision litigicuse, les modalités de
réalisation et les caractéristiques de ladite voie, sur I'ensemble de son tracé, aient atteint un degré
de précision suffisant pour permettre 4 I"administration de déterminer dans quelle mesure,
compte tenu notamment de la configuration urbaine des lieux, et du passage envisagé de cette
voie i proximité immédiate de multiples habitations, notamment dans le secteur du bourg, le
projet litigieux serait de nature i en compromettre I"exécution ; que par suite, en opposant un

sursis & statuer & la demande de permis de construire de M. et Mme R , le maire de !
» a méconnu les dispositions de I"article L.123-6 du code de 'urbanisme ;

——"> «Le PADD d’un PLU est-il vraiment opposable pour exercer le droit de sursis a statuer ? »
Juridiguement, le PADD peut justifier une décision de sursis a statuer.
X CE, 1° décembre 2006 n° 296543

« Considérant qu'il ressort des piéeces du dossier soumis au juge des référés que la mise en
révision du plan d'occupation des sols en vue de sa transformation en plan local d'urbanisme
a été prescrite par une délibération du 27 avril 2004 ; que le conseil municipal de I'Hay-les-
Roses a débattu le 22 novembre 2005 des orientations du projet d'aménagement et de
développement durable et d'orientations particuliéres d'aménagement pour certains secteurs
de la commune ; que le projet d'aménagement et de développement durable prévoit
notamment de mettre en valeur 'aqueduc de la Vanne et d' « accompagner le tracé de
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I'aqueduc par un reglement de zonage favorisant un tissu urbain « vert », type « cité jardin
»;
Considérant qu'aux termes de l'article L. 123-1 du code de I'urbanisme dans sa rédaction
issue de la loi du 2 juillet 2003, les plans locaux d'urbanisme « comportent un projet
d'aménagement et de développement durable qui définit les orientations générales
d'aménagement et d'urbanisme retenues pour I'ensemble de la commune / Les plans locaux
d'urbanisme comportent un reglement qui fixe, en cohérence avec le projet d'aménagement
et de développement durable, les regles générales et les servitudes d'utilisation des sols» ;
que_si_le projet d'aménagement et de développement durable n'est pas directement
opposable aux demandes d'autorisation de construire, il appartient a l'autorité compétente
de prendre en compte les orientations d'un tel projet, dés lors qu'elles traduisent un état
suffisamment avancé du futur plan local d'urbanisme, pour apprécier si une construction
serait de nature G compromettre ou rendre plus onéreuse l'exécution de ce plan ; qu'ainsi, le
juge des référés n'a pas commis d'erreur de droit lorsqu'il a estimé qu'en l'espéce, le moyen
tiré de ce que la décision de sursis a statuer méconnaissait l'article L. 123-6 du code de
l'urbanisme n'était pas de nature a faire naitre un doute sérieux sur la légalité de la décision
de sursis a statuer ; qu'il a pu, par une appréciation souveraine des faits exempte de
dénaturation, estimer, sans erreur de droit, que n'étaient pas davantage de nature a faire
naitre un doute sérieux les moyens tirés de ce que le projet de construction n'était pas,
compte tenu de ses caractéristiques, de nature a compromettre l'objectif précité du plan
d'aménagement et de développement durable et de ce qu'avaient été méconnues les
dispositions de I'article R. 111-26-2 du code de I'urbanisme relatives a la durée du sursis »

Néanmoins, pour que le PADD puisse valablement justifier une décision de sursis a statuer, il
faut toutefois que soit suffisamment précise I'orientation de ce document susceptible d’étre
compromise par le projet donnant lieu a la demande de permis.

[X> CAA Marseille, 9 octobre 2009 n° 07MAO02764 : « Considérant que, comme l'ont relevé les
premiers juges, le conseil municipal avait approuvé, le 3 février 2004, le projet
d'aménagement et de développement durable mentionnant, notamment dans son
orientation n° 8 la nécessité de protéger les espaces agricoles de la commune ; que toutefois,
les orientations de ce document ne traduisent pas, notamment en ce qui concerne la zone
dans laquelle est situé le projet, un état suffisamment avancé du futur plan local
d'urbanisme, permettant d'apprécier si une construction serait de nature @ compromettre ou
rendre plus onéreuse |'exécution de ce plan ; que, par ailleurs, aucun autre document versé
au dossier, en premiére instance ou en appel, n'établit qu'a la date du sursis contesté, le
zonage envisagé pour ladite parcelle et sa réglementation auraient été arrétés de facon
certaine ou matérialisés dans les documents associés a I'élaboration du plan ; que, par suite,
est fondé a soutenir que le sursis a statuer qui lui a été opposé méconnait les dispositions
précitées de I'article L.123-6 du code de I'urbanisme »

——"> «Que faire et comment faire entre droit de préemption et droit de sursis a statuer ? »

Le droit de préemption urbain est un outil qui permet I'acquisition d’un bien par priorité a
toute autre personne, lorsque le propriétaire manifeste sa volonté de le vendre.
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Le droit de préemption urbain est exercé lorsqu’une commune a élaboré un projet et que
I"acquisition du bien vendu est nécessaire a la réalisation de ce projet. Il ne peut donc étre
exercé uniquement pour tenir en échec un projet d’urbanisme.

A l'opposé, le sursis a statuer est une faculté ouverte a I'autorité administrative lorsqu’une

demande d’autorisation d’urbanisme est de nature a compromettre ou a rendre plus
onéreuse |I'exécution du futur plan local d’'urbanisme.

Dans certains cas de figure, les conditions sont réunies pour que le droit de préemption
urbain, uniguement, soit exercé.

Dans d’autres cas de figure, les conditions sont réunies pour qu’une décision de sursis a
statuer, uniquement, soit édictée.

——>> «Est-il possible d’exercer le droit de préemption sur une partie d’une unité fonciéere ? »

Oui. Selon l'article L. 213-2-1 du code de l'urbanisme: « Lorsque la réalisation d'une
opération d'aménagement le justifie, le titulaire du droit de préemption peut décider
d'exercer son droit pour acquérir la fraction d'une unité fonciere comprise a l'intérieur d'une
partie de commune soumise a un des droits de préemption institué en application du présent
titre.

Dans ce cas, le propriétaire peut exiger que le titulaire du droit de préemption se porte
acquéreur de I'ensemble de I'unité fonciére ».

Cette possibilité concerne le cas d’une parcelle située «a cheval » sur une zone de
préemption, 'autorité administrative ne pouvant exercer son droit que sur la partie du bien
située a l'intérieur de la zone.

——> « Comment négocier dans le cadre d’une préemption dans le cadre de la réalisation d’un
PLU? »

La valeur d’un bien est déterminée par rapport a sa qualification ou non de terrain a batir.

Un terrain peut recevoir cette qualification s’il est classé en zone constructible au document
d’urbanisme et s’il est desservi par I'ensemble des réseaux.

La réglementation définit, selon les procédures, la date a laquelle il faut se placer pour
apprécier la qualification de terrain a batir.

Juridiquement, la valeur d’un bien peut donc étre impactée par I'approbation d’un plan local
d’urbanisme.

Tels sont les principes.

Chaque négociation se fait au cas par cas, en fonction des circonstances précises de chaque
situation, a étudier.
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> « Faut-il préférer des zones réservées au PADD dans le cadre d’un PLU ? »

La technique dite des « emplacements réservés » permet aux collectivités de « réserver »
des emplacements a des équipements collectifs, afin que ces emplacements ne fassent pas
I'objet d’une utilisation incompatible avec leur destination.

Les « emplacements réservés » ne peuvent étre prévus que pour certains équipements :
voies et ouvrages publics, installations d’intérét général, espaces verts publics.

Tout projet de nature a compromettre I'équipement prévu pourra étre refusé.
Une fois le terrain acquis par la collectivité, I’équipement prévu pourra étre réalisé.

Les propriétaires concernés par les emplacements réservés disposent d’un droit de
délaissement.

Cette technique est intéressante si des projets sont susceptibles d’étre concus et réalisés sur
des terrains stratégiques pour I'implantation d’équipements collectifs.

——> « Dossier sur les Gens du voyage avec les caravanes, branchement provisoire électricité,
eau, ou en est-on ? »

Selon l'article L. 111-6 du code de m’urbanisme : « Les bdtiments, locaux ou installations
soumis aux dispositions des articles L. 421-1 a L. 421-4 ou L. 510-1, ne peuvent, nonobstant
toutes clauses contraires des cahiers des charges de concession, d'affermage ou de régie
intéressée, étre raccordés définitivement aux réseaux d'électricité, d'eau, de gaz ou de
téléphone si leur construction ou leur transformation n'a pas été, selon le cas, autorisée ou
agréée en vertu des articles précités ».

Cette disposition ne peut permettre a l'autorité administrative de s’opposer a un
raccordement provisoire.

[X> voir a ce sujet CAA Bordeaux, 27 novembre 2008, n° 07BX02301 : « Considérant, en
second lieu, qu'aux termes de l'article L. 111-6 du code de I'urbanisme, dans sa rédaction
alors en vigueur : « Les bdtiments, locaux ou installations soumis aux dispositions des articles
L. 111-1, L. 421-1, L. 443-1 ou L. 510-1 ne peuvent, nonobstant toutes clauses contraires des
cahiers des charges de concession, d'affermage ou de régie intéressée, étre raccordés
définitivement aux réseaux d'électricité, d'eau, de gaz ou de téléphone si leur construction ou
leur transformation n'a pas été, selon le cas, autorisée ou agréée en vertu des articles
précités. » ; que ces dispositions ne permettent au maire que de s'opposer au raccordement
définitif, au réseau de distribution d'électricité, des caravanes mobiles stationnant
irrégulierement, soit au regard des articles R. 443-1 et suivants du code de I'urbanisme, soit
au regard du réglement annexé au plan d'occupation des sols ou du plan local d'urbanisme,
sur le territoire de la commune ;
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Considérant qu'il ressort des piéces du dossier que M. X a saisi le maire de SAINT-ROMAIN-
DE-BENET d'une demande tendant au raccordement provisoire de sa caravane au réseau
électrique pour une durée n'excédant pas trois mois par an ; que, dés lors, c'est a juste titre
que le tribunal administratif a considéré que le maire, qui ne pouvait statuer qu'au vu de la
demande qui lui était adressée, n'était pas compétent pour s'opposer a un tel raccordement
provisoire des lors qu'il_appartient au_seul gestionnaire du réseau de déterminer si le
raccordement électrique provisoire sollicité par M. X est techniquement possible ; que le
moyen tiré du fait que M. X aurait procédé a des travaux d'aménagement de son terrain en
infraction a la réglementation d'urbanisme, n'est pas de nature a justifier la décision opposée
par le maire, qui tient des dispositions des articles L. 480-1 et suivants du code de I'urbanisme
le pouvoir de faire constater toutes infractions aux dispositions d'urbanisme applicables sur
le territoire de la commune »

[X> voir aussi a ce sujet CAA Bordeaux, 23 novembre 2010, n° 10BX00760 : « Considérant, en
premier lieu, que si cette demande était présentée a titre provisoire, elle ne mentionnait
aucune durée précise, alors qu'il ressort des pieces du dossier, que Mme X habite sur ce
terrain avec son concubin, ses deux enfants et quatre petits-enfants et que dans son courrier,
Mme X indiquait y étre installée de maniére permanente et que les caravanes et le wagon qui
s'y trouvaient constituaient sa résidence principale ; qu'en conséquence Mme X ne peut
utilement soutenir que les dispositions de l'article L. 111-6 du code de I'urbanisme ne font pas
obstacle a l'autorisation d'un raccordement provisoire, dés lors que sa demande, eu égard a
son_contenu et aux_conditions de résidence susmentionnées de l'intéressée, doit étre
reqgardée, nonobstant la situation d'urgence dont se prévaut Mme X, comme tendant en
réalité a l'obtention d'un raccordement définitif »

——> «Quelle est la suite réelle de PV d’infraction au droit d’occupation des sols (en
pratique) ? »

En pratique, en effet, les procés-verbaux d’infraction, dressés en matiére d’urbanisme,
semblent peu susciter de poursuites.

Dans le cas d’infractions diiment constatées et établies, il reste la possibilité pour la
commune de recourir a la citation directe ; il s’agit d’'une procédure simple qui permet a la
victime ou au ministére public de saisir directement le tribunal en informant la personne
poursuivie des lieu et date de l'audience (X> CA Rennes, 7 avril 2005).

——"> «lJusqu'a quel niveau de constatation d’une réalisation sans autorisation préalable peut-
on aller (ex.: couleurs d’ouverture aberrantes et non-conforme au nuancier
départemental ? »

La constatation d’une infraction suppose généralement que soit constatée :

- la méconnaissance des dispositions du document d’urbanisme,
- oula méconnaissance des dispositions d’une autorisation d’urbanisme.
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L'autorité administrative ne peut donc faire constater une infraction que s’il s’agit
réellement d’'une méconnaissance des dispositions du document d’urbanisme ou des
dispositions d’une autorisation d’urbanisme.

——"> «Quelle procédure utiliser pour stopper rapidement des travaux en cours, sans caractere

d’urgence ou dangers réels, s’ils n’ont pas été autorisés ? »

La collectivité peut faire dresser constater l'infraction et, par la suite, édicter un arrété
interruptif des travaux.

La collectivité peut également agir directement a I'’encontre du constructeur, devant le juge
des référés civil, afin d’obtenir I'interruption sous astreinte de travaux de nature a créer un
trouble manifestement illicite, voir une remise en état.

B Cass. Civ. 3°™ 2 février 2005 n° 03-19163 : « Attendu, selon l'arrét attaqué (Montpellier,
30 juillet 2003), rendu en matiére de référé, que se plaignant de ce que des travaux réalisés
en bord de mer par l'association société Camping Nouvelle Floride (CNF) violaient la
réglementation d'urbanisme, la Société de protection de la nature du Languedoc-Roussillon
(SPN-LR), faisant état d'un trouble manifestement illicite, I'a assignée pour obtenir la remise
en état des lieux sous astreinte {...)

..attendu qu'ayant relevé que les travaux réalisés par la société CNF, consistant en un
rehaussement de la construction existante située a l'intérieur d'un espace inconstructible aux
termes de la loi du 3 janvier 1986 dite "Loi littoral", n'avaient pas été mentionnés dans la
déclaration effectuée en mairie, la cour d'appel a pu en déduire que Il'exécution de ces
ouvrages engendrait un trouble manifestement illicite qu'il convenait de faire cesser |(...)
Attendu qu'ayant relevé que ces parcelles, situées a l'intérieur de la bande de protection du
littoral, étaient effectivement occupées en été par de nombreux "mobil homes", "camping-
car" et caravanes habités, ainsi que l'attestaient un procés-verbal d'huissier de justice et un
rapport de police, que I'enlévement des véhicules I'hiver n'empéchait pas leur réinstallation
en période estivale, ce qui s'était produit en 2000 et 2001, dés lors que les réseaux d'eau, les
plantations et les éclairages n'avaient pas été détruits ni enlevés, la cour d'appel, qui a
apprécié |'existence du trouble le jour ol elle a statué, et qui ne s'est pas bornée a faire état
de la non-obtention du certificat d'urbanisme, a souverainement retenu, sans violer le
principe de la contradiction, et sans se déterminer par des motifs hypothétiques, que le
terrain devait faire I'objet d'une remise en état sous astreinte (...) »

——"> «Quelles est la légitimité réelle d’'un refus de permis de construire pour le faire de

dénaturer la construction initiale ? »

Un tel refus peut notamment étre fondé, méme en présence d’un document local
d’urbanisme, sur les dispositions de I'article R. 111-21 du code de I'urbanisme selon lequel
« Le projet peut étre refusé ou n'étre accepté que sous réserve de l'observation de
prescriptions spéciales si les constructions, par leur situation, leur architecture, leurs
dimensions ou l'aspect extérieur des bdtiments ou ouvrages a édifier ou a modifier, sont de
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nature a porter atteinte au caractére ou a l'intérét des lieux avoisinants, aux sites, aux
paysages naturels ou urbains ainsi qu'a la conservation des perspectives monumentales ».

L'atteinte au caractére des lieux avoisinants doit bien entendu étre patente.

——> «Est-ilindispensable d’avoir un PLU pour répondre au SCOT ? »

Non. Juridiguement, une commune soumise a un SCOT peut, par exemple, étre dotée d’une
carte communale.

——> « Comment les petites communes peuvent-elles financer le colit exorbitant d’'un PLU ? »

Selon I'article L. 121-7 du code de l'urbanisme : « Les dépenses entrainées par les études et
I'établissement des documents d'urbanisme sont prises en charge par les communes ou
groupements de communes compétents pour leur élaboration. Ces dépenses font I'objet
d'une compensation par I'Etat dans les conditions définies aux articles L. 1614-1 et L 1614-3
du code général des collectivités territoriales.

Toutefois, les services extérieurs de I'Etat peuvent étre mis gratuitement et en tant que de
besoin a la disposition des communes ou des groupements de communes compétents, pour
élaborer, modifier ou réviser les schémas de cohérence territoriale, les schémas de secteurs,
les plans locaux d'urbanisme ou tout autre document d'urbanisme. Pendant la durée de cette
mise a disposition, les services et les personnels agissent en concertation permanente avec le
maire ou le président de I'établissement public ainsi que, le cas échéant, avec les services de
la commune ou de I'établissement public et les professionnels qualifiés travaillant pour leur
compte. Le maire ou le président de I'établissement public leur adresse toutes instructions
nécessaires pour l'exécution des tdches qu'il leur confie.

Les communes ou établissements publics compétents peuvent avoir recours aux conseils du
conseil d'architecture, d'urbanisme et de I'environnement lors de I'élaboration, de la révision
ou de la modification de leurs documents d'urbanisme.

Les dépenses exposées par les communes et les établissements publics de coopération
intercommunale pour les études, I'élaboration, la modification et la révision de leurs
documents d'urbanisme ainsi que pour la numérisation du cadastre, pour celles réalisées a
compter du ler janvier 2007, sont inscrites en section d'investissement de leur budget. Elles
ouvrent droit aux attributions du Fonds de compensation pour la taxe sur la valeur ajoutée ».

Vincent LAHALLE, avocat associé
Spécialiste en droit public
Jean-Frangois ROUHAUD, avocat
Spécialiste en droit de I'urbanisme
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« GRENELLE Il » :

QUELLES INCIDENCES POUR LES
PLANS LOCAUX D’'URBANISME 2"

Par Maitre Jean-Francgois Rouhaud

Avocat, spécialisé en droit ds Furbanisme

Cabinet Druais-L ahalte & Associés

La loi n° 2010-788 du 12 juillet 2010 portant engagement
national pour I’environnement, dite loi « Grenelle Il »,
est 'une des principales traductions juridiques du vaste
débat national consacré a 'environnement, qui a eu lieu
a partir de I'année 2007 et qui est plus connu sous
'expression de « Grenelle de I'environnement ».

Une premiére loi avait d&ja &té promulguée au
cours de I'année 2009 qui fixe |es objectifs &
atteindre. Il ’agit de la lei n® 2009-967 du 3
aolit 2009 de programmation relative & la mise
en ceuvre du Grenelle de I'environnement. La
loi « Grenelle Il » assure la mise en ceuvre de
ces objectifs.

Ce texte « encyclopddigus  de 257 articles
modifie prés d'une vingtaine de codes dif-
férents : surtout le code de I'enviccnnement
et le code de I'urbanisme mais aussi le code
général des collectivités territoriales, le code
monétaire et financier, le code rural, le code
général des propriétés des personnes publi-
ques, etc. La loi « Grenelle Il = orchestre « fous
les instruments furidiques du développement
durable #* parmi lesquels figurent les plans
locaux d'urbanisme (PLU). Au sein du titre ler
da la lol, intitulé « Batiments &t urbanisme »,
un article 19 est dédié exclusivement aux PLU,

S'agissant de I'esprit général, |a loi engage un
véritable « verdissement » des plans locaux
d’urbanisme, accélérant ainsi sensihlement le
mouvement amoreé par la loi n® 2000-1208
du 13 décembre 2000 relative a la solidarité

el au renouvellement urbains (SRU). Cela se
traduit par de nouvelles exigences en ce qui
concerne la protection de lenvironnement
mais aussi par de nouveaux mécanismes qui
orientent « [a croissance dans des directions
Dius respectueuses de femironnement »*.

I. DE NOUVEAUX OBJECTIFS

ENVIRONNEMENTAUX

Les PLU, tout comme les schémas de cohé-
rence territoriale, se voient assigner de nou-
veaux objectifs environnementaux. Qufre les
objectifs qu'ils devaient poursuivre antérieu-
rement, ces documents d’urbanisme doivent
désormais se préoccuper de la réduction des
émissions de gaz A effet de serre, de |a pre-
servation et de la remise en état des continui-
tés écologiques, de la maitrise de I'énergie et
de la production énergétique & partir de res-
sources renouvelables et du développement
des communications électroniques (nouvel
article L. 121-1 du code de 'urbanisme). La
loi « Grenelle Il » ne se contente toutefols pas
d'introduire ces nouveaux objectifs. Elle modi-
fie le régime das PLU en conséquence.

(1) Ce texte est issu d’une Intervention fait: lors de fa journde du & octobre 2010, organisée par Passociation des Maires d'llle-ef-Vilaing et I'Ordre dea Avocats de Rennas, a |'ocsasion
du Bicentenaire du Rarreau de Rennes » (5 Y. JEGOUZD, « L'ambitieuse ol portant engagement national pour Menvironnement », AJDA n® 3042010, pages 1662 = (3} Y. JEGDUZO, op.oit,

page 1683 (4} V. JEGOUZO, op.cit., pape 1682.
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II. LE REGIME JURIDIQUE DES
PLU SENSIBLEMENT MODIFIE

En ce qui concerne tout d'abord les régles qui
encadrent le contenu des PLU, le IEgislateur
a créé une nouvelle obligation de « prise en
compte » concernant deux nouveaux docu-
ments a vocation environnementale, créés par
1a loi elle-méme. D'une part, les PLU devront
tésormais prendre en compte, lorsqu'ils exis-
tent, les schémas réglonaux de cohérence
ecologique. Ces schémas réglonaux sont éla-
borés conjointement par les régicns et I'Etat
afin d'identifier la trame verte et la trame
bleue, dont I'objectif est d'enrayer la perte de
biodiversité en participant & la préservation,
& la gestion et a la remise en bon état des
milieux nécessaires aux continuités écologi-
gues, tout en prenant en compte les activités
humaines, et nolamment agricoles, en milieu
rural (articles L 371-1 et suivants du code de
I'environnement).

D'autre part, les PLU devront désormais pren-
dre en compte, lorsqu'ils existent, les plans
climat-énergie lerritoriaux. Ces plans doivent
étre élaborés pour le 31 décembre 2012 au
plus tard par les régions, les départements,
les communauvtes urbaines, les communautés
d'agglomération ainsi que les communes et
les communautis de communes de plus de
50 000 habitants. lls définissent notamment
les objectifs sratégiques et opérationnels
de la collectivitd afin de lutter efficacement
contre le réchauffement climatique et de s'y
adapter (article L 229-26 du code de I'envi-
ronnement).

Par ailleurs, le contenu des documents consti-
futifs du PLU s'enrichit et se précise. Afin
d'atteindre les objectifs de |utte centre I'éla-
lement urbain el de lutte contre [a régrassion
des surfaces agricoles et naturelles, rappelés
par l'article 7 de la loi du 3 aolit 2009 de pro-
grammation relztive & la mise en oeuvre du
Grenelle de l'environnement, le |égislateur
impose désormais au projet d'aménagament
et de développement durable (PADD) de fixer
« des obfectifs de modération de I3 consom-
mation de lespace of de lutte conire I'étale-
ment urbain » (nouvel article L. 123-1-3 du
code de I'urbanisme), Cette nouvelle exigence
s'accompagne, en ce qui conceme le rap-
port de présentalion du PLU, d'une obligation
d'« analyse de la consommation d'espaces
naturels, agricoles et forestiers » mais aussi
de justification des « objectifs compris dans
le profet d'aménagement et de développement
durables au regard des objectifs de consom-

mation de I'espace fixés, le cas dchéant, par le
schéma de cohérence temitoriale et au regard
des dynamiques économiques et démogra-
Phigues = {nouvel article L. 123-1-3 du code
de I'urbanisme). Il ne faudrait pas voir dans
ces nouvelles dispositions la création, unique-
ment, d'une formalité nouvelle. Ces nouveaux
mécanismes permettront de mesurer l'effort
réalisé par chaque PLU pour atteindre les ob-
jectifs de lutte contre I'étalement urbain et de
lutte contre la régression des surfaces agrico-
les et naturelles.

Par ailleurs, la loi poriant engagement na-
fional pour Fenvironnement transforme les
orientations d'aménagement, jusque-1 facul-
tatives, en « orentations daménagement et
de programmation » désormals obligatoires.
On peut y voir la traduction d'un objectif déja
poursuivi par 1a loi SRU, tendant a concevoir
l'urbanisme de fagon globale. Mais 12 ot la loi
SRU a amorcé un mouvement, la loi « Grenelle
II> semble franchir un cap. C'est ainsi que ces
nouvelles « origntations o'aménagement et de
programmation = devront désormais inclure
des dispositions portant sur I'aménagement,
I'habitat, les transports et les déplacements.
Selon les nouvelles dispositions de Farticle L.
123-1-4 du code de I'urbanisme :

« 1. En c8 qui concerne 'aménagement, les
orfentations pauvent définir fes actions et opé-
rafions nécessaires pour meftre en valeur 'en-
vironnement, les paysages, les enfrées de vil-
les et fo pairimoine, luffer contre Insalubrits,
parmettre le renouveliement wrhain af assurer
le développement de la commune.

Elles peuvent comporier un échéancler pré-
visionnel de louverture & Furbamization des
Zones & urbaniser et de la réalisation des équi-
pements comespondants.

Elles peuvent porter sur des quartiers ou des
secteurs a4 meifra en valeur, réhabilifer, res-
tructurer ou aménager.

Elles peuvent prendre Iz forme de schémas
d'aménagement ef préciser fes principales ca-
ractéristiquas des voies et espaces publics.

2. £n ce qui conceme I'habitat, elles définfs-
sent les objectifs et fes principas d'une poli-
tique visant a répondre aux besoins en
logements et en hébergements, & favoriser
fe renouvellement urbain et la mixité sociale
et 4 améfiorer l'accessibilité du cadre bati aux
personnes handicapées en assurant enlre fes
communes et entie les quartiers d'une méme

commune une répartition éguilibréa et diversi-
fige de {'offfe de logemenis.

Ellas tiennent fieu du programme local dg Pha-
bitat défini par les articles L 302-1 a L 302-4
du code de fa construction et de Ihabitation.

3. En ce qui conceme les transports et les
téplacements, elles définissent Jorganisation
des fmnsports de personnes et de marchandi-
ses, de la circualion et du stationnement,
Elles tiennent liew du plan de déplacements
urbaing defini par fes articles 28 4 28-4 de Ia
loi n ® 82-1153 du 30 décembre 1982 d'orlen-
fation des fransports intéreurs ».

Enfin, afin d'atteindre les objectifs environ-
nementaux inscrits dans le nouvel article
L. 121-1 du code de I'urbanisme, |a loi poriant
engagement national pour I'environnement
confare de nouvelles habilitations au PLU. Le
réglement du document d'urbanisme pourra
désormals, par exemple, « dans des seclours
sifués & proximité des transports collectifs
exisiants ou programmés, imposer dans des
secteurs qu'il délimite une densité minimale
de constructions » (nouvel article L. 123-1-5
+13% » du code de 'urbanisma). Le réglement
pourra aussi « imposer aux constructions,
fravauyx, installations et aménagements, no-
tamment dans les secteurs qu'il ouvre 2 I'ur-
banisalion, de respecier des parformances
énergétigues ef environnementales renfor-
cées qu'if définit » (nouvel article L. 123-1-5
« 14° » du code de urbanisme). Il pourra
encore, « fAofamment dans les secteurs quiil
ouvre & Purbanisation, imposer aux construc-
tions, iravaiy, instaflations ef aménagements
e respecier en matiére dimfrastructures et
réseaux (2 communicalions électroniques
tes critdros de qualite renforcés qu'i définit »
(nouvel article L. 123-1-5 « 14° » du code de
I'urbanisme}.

Le respect des nouveaux objectifs environne-
mentaux passera par la mise en ceuvre de ces
mécanismes. Bien évidemment, | faudra du
femps aux auteurs des PLU pour s'en impré-
gner et en mesurer la portée. A ce sujel, la
loi portant engagement national pour Penvi-
ronnement a prevu une mise en euvre pro-
gressive de son article 19, dédié aux PLU. Les
dispositions de cet article entreront en vigueur
six mois aprés la publication de la loi, soit &
compter du 13 janvier 2011. Par ailleurs, la lol
comporte des dispositions transitoires en ce
qui concerne es PLU en cours d'élaboration
ou de révision. Selon I'article 19 dernier alinéa
de la loi « Grenelle Il » : « las dispositions an-
térietrement applicables continuent de s'ap-
piiguer lorsquun plan focal d'urbanisme st
en cours d'dlaboration ou de révision et que le
projet de plan a éfé anéle par I'organe délibé-
rant da I'éfablissement public de coopération
intercommunale ou le consell municipal avant
la date prévue au premier alinéa ¥,
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lIl. LA VOCATION

INTERCOMMUNALE DES PLU

Un autre point mérite d'&tre évoque, relatif &
la vocation intercommunale des PLU. Cette
volonté de disposer de PLU intercommunaux
tient notamment 4 l'idée que, pour remplir
des objectifs environnementaux ambitieux, le
niveau intercommunal est le plus pertinent.
Malgré des amendements déposés en ce sens
au cours du débat parlementaire, la loi s'ast
refusée i transférer la compétence des PLU.
Le texte contient cependant un certain nom-
bre de mécanismes susceptibles de faciliter
I'élaboration et I'adoption de FLU intercom-
munaLx.

D'une part, le nouvel article L. 123-8 du coda
de Purbanisme instaura une garantie lors-
qu'une commune membre de I'établissement
public de coopératlon intercommunale (EPCI)
émet un avis défavorable sur les orientations
d'aménagement et de programmation ou les
dispositions du réglement qui la concerment
directement. Dans ce cas, 'organe délibérant
compétent de I'EPCI délibére a nouveau et ar-
réte le projet de plan local d'urbanisme & la
majorité des deux tiers de ses membres.

D'autre part, s'll est désormais exigé que le
PLU couvre l'intégralité du territoire intercom-
munal, 1a loi admet la possibilité que celui-ci
soit découpé en plans de secteurs commu-
naux ou intercommunatc (nouvel article
L. 123-1-1-1 du code de Purbanisme).

IV. LA QUESTION DES
MICRO-ZONES NATURELLES

ET FORESTIERES AU SEIN
ZONES AGRICOLES

Enfin, de fagon plus anecdotique, la loi por-
tant engagement national pour I'environme-
ment tente de régler une difficulté pratique
résultant de la jurisprudence du Conseil
d'Etat qui condamne la délimitation de micro-
zones naturelles et forestiéres (zones « N »)
dans les zones agricoles (zones « A »), pour
permettre 'aménagement et 'extension de
constructions non directement liges a Iacti-
vité agricole (CE, 31 mars 2010 « Commune
de Chéteauneuf-du-Rhiine », n° 313762), Se-
lon le nouvel article L. 123-1-5 = 14» = du code
de I'urbanisme, « dans les zones naiurelies,
agncoles ou forestidres », Ie réglement pourra
« ddfimifer des sectaurs de taille et de capacité

d’accueil limilées dans lesguels des construc-
tions peuvent éire aulorisées 4 la condition
qu'elles ne portent atteinte ni a la préservation
des sols agricoles et forestiers ni 4 la sauve-
garde des sites, milleux naturels et paysages »,
& la condition de préciser « les conditions
de hauteur, d'implantation et de densife des
constructions permetlant d'assurer leur inser-
tion dans lenvirennemsnt et leur compatibifité
avec le maintien du caraclére naturel, agricole
ou forestier de la zone = || faut espérer gque ces
nouvelles dispositions soient suffisantes pour
autoriser, en zong agricols, I'aménagement et
'extension de constructions non directement
liges a I'activité agricole. La loi prévoit tou-
jours en effet que, dans les zones agricoles,
le réglement désigne = fes béfiments agrico-
les qui, en raison de feur intérét architectu-
ral ou patrimonial, peuvent faire 'objet d'un
changement de deslinalion, dés lors que ce
changement de destination ne compromet pas
l'exploitation agricole = (article L. 123-3-1 du
code de I'urbanisme;).

{53 A I'hetra ol cas lignes sont rédigées, une proposition de |of portant diverses dispositions d'adaptation de la liglslation au droit communautaire, adoptée en premigre lecture le 17 novembra
2010 par fs Sénat, modifie an son articks 17 e demier alinéz de Particle 19 de ia lol du 12 julliet 2010 portant engagement natienal pour Fenvironnement, Ces madifications visent notamment
a permeltre, 0'ung part, aux PLU approvvés avant l'entrée en vigueur de fa loi et, d'autre part, awe PLU en cours d'élaboration ou de révision dont le projet a &i2 améte avant le 13 Janvier 201,
d'intégrer les dispesitions de la loi » Grenells I1» lors de leur prochalne réviskon etau plus tard dans un déiai de tros ans & compter de la date de publication de cette méme loi
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