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PREFACE
DE LA TROISIEME EDITION

Cette nouvelle €dition s'inscrit dans la série des numéros
spéciaux de la revue du Conseil d’Ctat réalisés avec
I'assistance de Ia coopération technique Belge dans le cadre de
la convention spécifique portant appui institutionnel du
Conseil d’Etat de Belgique au Conseil d’Etat Algérien.

Faisant suite aux deux précédentes publications,
successivement consacrées au contenticux de la fiscalité et a
celui de la fonction publique, elle recueille les travaux du
séminaire international sur le contentieux de l'urbanisme
organisé par le Conseil d'Etat, les deux et trois février 2008.

Les communications publiées dans ce numéro, s'articulent
autour de themes relatifs d {'évolution du droit de 'urbanisme
et au développement de son contentieux en Relgique, au
Cameroun, en Espagne. en France, au Portugal et en Algerie et
rendent compte des différences existant entre les systémes
Iegisiatifs de ces pays ainsi que de la jurisprudence de leurs
juridictions en la matiére. ‘

Elles constituent donc un trauail de grande utilité qui offre
le benéfice d'expériences riches et variées. susceptibles de
promouvoir les échanges et de geénérer des remises ¢n
gquestion positives.

Les spécialistes du droit de I'urbanisme et notamment les
praticiens y trouveront certainement des réponses ¢ leurs
questions.







LA JURISPRUDENCE DU CONSEIL
D'ETAT BELGE EN MATIERE D'URBANISME
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LA JURISPRUDENCE DU CONSEIL D'ETAT BELGE
EN MATIERE D'URBANISME

Par Jean-Frangois Neuray,
Premier auditeur chef de section au Conseil d'Etat Belge
maitre de conférences a l'université de Bruxelles

I. INTRODUCTION GENERALE, CADRE INSTITUTIONNEL ET
HIERARCHIE DES NORMES.

Dans le systeme fédéral belge, 'aménagement du territoire et I'urbanisme
ressortissent aux atiributions des régions depuis 1980 . Si la structure
générale de l'ancienne loi du 29 mars 1962 organique de I'aménagement du
territoire et de ['urbanisme influence encore les législateurs régionaux, ils
s'en départissent, au gré des réformes, par la création d'instruments spéci-
fiques. Les principales normes actuellement applicables sont le code wallon
de 'aménagement du territoire, de 'urbanisme et du patrimoine, adopté le 14
mai 1984 et modifié a plusieurs reprises depuis lors, le décret de la région
flamande du 18 mai 1999 "portant organisation de I'aménagement du territoi-
re" et le code bruxellois de I'aménagement du territoire, adopté par ordon-
nance du 13 mai 2004 @,

Les plans de secteur - ou leurs équivalents plus récents en Flandre et a
Bruxelles ® - déterminent les constructions admissibles en termes de zona-
ge. Ces instruments ont la nature de véritables réglements, de poriée obliga-
toire. Dans les trois régions, la diminution de valeur d'un immeuble liée a
I'adoption d'un plan d'aménagement peut donner lieu a indemnisation. Les
réglements d'urbanisme portent sur les caractéristiques architecturales des
constructions. Les schémas sont des instruments d'orientation ne s'imposant
qu'a I'administration qui peut d'ailleurs s'en écarter, en s'en justifiant.

De trés nombreux actes et travaux sont soumis a l'obtention prealable
d'un permis d'urbanisme “ qui doit, sauf dérogations dans des conditions
strictement définies, étre conforme aux plans d'aménagement. Le permis de
fotir, instrument commun aux trois régions, permet de valoriser des terrains a
batir en les divisant et en les équipant avant leur vente. Les permis peuvent
étre assortis de charges - notamment I'aménagement de voiries ou d'es-
paces verts - qui doivent étre proportionnées a l'objet de 'autorisation.

(1) Article &, § 17, I, de la loi spéciale de reformes institutionnelles du 8 aodt 1980.

(2) Ces dates ne doivent pas tromper . il s'agit de coordinations de corpus plus anciens, domnt les
modifications successives rendaient I'acces difficile.

(3} Soit, respectivernent, le plan d'exécution spatial provincial et le plan régional d'affectation du
s0l.

{4) Raison pour laquelle 'ancienne appeliation de permis de batir a été abandonnée.
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En région wallonne, et depuis le décret du 11 mars 1999 relatif au permis
d'environnement, il existe un mécanisme original de "permis unique" ou une
seule décision porte a la fois sur la construction, les installations qu'elle
abritera et les rejets d'saux usées. Dans les deux autres régions, les
procédures dinstruction des demandes de permis d'urbanisme et
d'environnement sont partiellement liées mais deux autorisations distinctes
restent requises. En principe, les permis d'urbanisme et de lotir sont délivrés
par le collége des bourgmestre et échevins de la commune ou le bien est
situe. Les projets importants ou qui dérogent aux réglements sont soumis &
engquéte publique. Ceux qui sont susceptibles d'avoir des incidences
notables sur F'environnement font l'objet d'études d'impact. En cas de refus
ou lorsque le permis est assorti de conditions jugées excessives, des recours
préalables sont ouverts devant une autorité supérieure (en Flandre : la
députation permanente du conseil provincial; en Wallonie : le gouvernement
régional; a Bruxelies : le collége d'urbanisme et ensuite, le gouvernement
régional). Les pouvoirs publics ont ia faculté de recourir a I'expropriation ou
d'exercer leur droit de préemption pour des fins d'utilité publique en relation
avec l'urbanisme et I'aménagement du territoire.

Au méme titre que la loi doit se soumettre & la Constitution et que l'arrété
d'exécution doit se conformer & la loi, les plans d'aménagement
hiérarchiquement inférieurs ne peuvent s'‘écarter des "plans supérieurs" et
doivent en respecter, tant I'esprit que la lettre, méme si les dispositions des
lois sur {'urbanisme prévoient qu'un plan inférieur peut, " au besoin" et dans
les conditions qui seront précisées, déroger & un plan supérieur.

Les conditions auxquelles un plan inférieyr peut déroger & un plan
supérieur ont été précisées par l'arrét Meubelentrale Heylen ©. Prononcée au
sujet d'une affaire survenue en région flamande, cette décision n'en a pas
moins inspiré les législateurs wallon et bruxellois en sorte que les conditions
qui suivent sont communes aux trois régions

1° il doit étre démontré que la destination prévue par le plan supérieur
n'est plus d'actualité ou que sa réalisation est devenue impossible;

2° il doit y avoir une nécessité réelle d'adopter un aménagement ditférent
dans le plan inférieur;

3° ces motifs doivent étre localisés et ['‘économie générale du plan
supérieur ne peut étre affectée; '

4° la dérogation ne peut avoir pour objet de corriger les erreurs ou
irrégularités du plan supérieur ou de réparer les conséquences de son
annulation, auxquels cas c'est ce plan qui doit étre revu.

(5) N° 29.254 du 28 janvier 1988, Rechiskundig Weekbiad, 1988-1989, p. 436, obs. J. VANDE
LANOTTE; dans te méme sens : C.E., Van Walleghem, n° 109.615 du 31 juiliet 2002.
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Une autre conséquence du principe hiérarchique est gu'en cas
d'incompatibilité entre un plan inférieur et un nouveau plan supérieur, il sera
considéré que linstrument le plus récent aura abrogé implicitement le
premier ©.

En régions wallonne et bruxelloise, la législation prévoit expressément
qu'un projet de plan supérieur peut suspendre ou qu'un plan supeérieur peut
abroger un plan inférieur. Aussi la question s'est-elle posée de savoir si le
mécanisme de I'abrogation expresse pourrait écarter celui, de droit commun,
de I'abrogation implicite. La jurisprudence a répondu par la negatve e
considérant que la faculté nouvelle inscrite dans la loi ne fait pas obstacle a
I'abrogation implicite des plans inférieurs qui ne seraient plus conformes aux
nouveaux plans supérieurs @.

Cet enseignement a été admis en région wallonne mais non a Bruxelles.
ou le législateur a marqué sa ferme intention de le contrer. Deux
ordonnances successives, des 26 mars 1998 et 16 juillet 1998, ont modifié
I'article 5 de l'ordonnance du 29 aodt 1991 organique de la planification et de
l'urbanisme pour prévoir que les dispositions des plans inférieurs non
conformes aux plans supérieurs postérieurs restent en vigueur jusqua ce
qu'elles soient " explicitement " abrogées, modifiées ou suspendues. Ce
procédé a été censuré par le Conseil d'Etat en raison de ce que la hierarchie
des normes constitue un principe fondamental de I'ordonnancement juridique
qui trouve notamment son expression dans l'article 159 de la Constitution ©.

{'arrét du 10 septembre 1998 © précise qu'il n'est pas au pouvoir du
législateur bruxellois de déroger a ce principe par voie de disposition
générale en maintenant en vigueur des plans inférieurs qui entreraient en

(6) C.E., Steeno, n° 23.832 du 20 décembre 1983. Mais, pour quil y ait abrogation implicite, il
faut réelfement que le plan supérieur soit inconciliable avec le document inférieur. Ainsi juge
qu'une zone "de protection d'arbres” inscrite au plan particulier n'est pas inconciliable et prevaut
sur une zone ‘d'habitat en ordre ouvert prévue par le plan supérieur, situation dans laquelle doit
prévaloir la disposition Ja plus précise (C.E., del Marmol, n ° 73.616 du 12 mai 1998, n° 73.749
du 19 mai 1998, n° 80.520 du 29 mai 1999 et n° 84.000 du 9 décembre 1999}

(7) Cass., 13 avrif 1995, J.L.M.B., 1995, p. 1280; C.E., s.a. Lanajo, n° 40.533 du 30 septembre
1992, Aménagement-Environnement, 1993, p. 23, obs. £, HAUMONT et J. L. M. B., 1993, p.
326, avec mes observations; C.E., asbl Front commun des groupements de défense de la
nature, n° 75.710 du 10 septembre 1998, A.P. T., 1998, p. 207, rapport et avis de l'auditeur /.
KOVALOVSZKY, J. T.. 1999, p. 63, obs. D. LAGASSE et Aménagement-Environnemen!, 1999,
p. 55, note M. QUINTIN; adde: D. LINDEMANS, "De hiérarchie van de aanlegpiannen in het
brussels Hoofdstedelijk Gewest overhoop gegooid?”, Tijdschrift voor ruimlelifke ordening en
stedenbouwrechf, 1998, p. 581.

(8) Lequel dispose : "Les cours el tribunaux n'appliqueront les arrétés et reglements generaux,
provinciaux et locaux, qu'autant qu'ils seront conformes aux lois".

(9) Cité a la note 7.
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contradiction avec des instruments d'aménagement arrétés par le
gouvernement régional, ni d'exclure, fut-ce implicitement, I'application de
l'article 159 de la Constitution par les juridictions. En conséquence, le Conseil
d'Etat écarte i'ordonnance jugée inconstitutionnelle.

On notera aussi une tendance, apparue au début des années quatre-vingt
de multiplier les instruments d'orientation dépourvus de valeur directement
contraignante, du moins pour les particuliers : les "schémas", desquels
l'administration peut s'écarter pour autant qu'elle justifie son attitude par une
motivation adéquate "°. L'adoption d'un tel instrument a notamment pour
effet de contraindre l'autorité & adapter les plans d'aménagement qui s'en
écarteraient mais ne peut suffire & fonder i'appréciation d'un projet soumis a
permis d'urbanisme. I en résulte qulil n'y pas d'abrogation implicite des
dispositions d'un plan qui seraient contraires a celles d'un schéma.

Il faut enfin avoir a l'esprit que 'aménagement du territoire est un concept
dynamique. Comme tout réglement, un plan d'urbanisme n'est pas
intangible. Il ne crée pas des droits et est soumis A la loi administrative du
changement, pour autant que sa procédure de révision soit réguliére .

C'est moyennant ces précautions liminaires gu'on se risquera a définir les
différents outils d'aménagement applicables dans les trois régions.

. DEFINITION DES PRINCIPAUX INSTRUMENTS D'’AMENAGEMENT
DU TERRITOIRE.

* Schéma de structure d'aménagement de la Flandre : L'objet de ce
nouvel instrument est de définir les axes du développement économique et
social de la région en s'inspirant du concept de développement durable défini
a la Conférence de Rio. Le premier document de cet ordre a été adopté par
le gouvernement flamand le 23 septembre 1997 et comporte trois parties : un
"volet obligatoire”, contraignant pour les autorités publiques et confirmé par
un décret du 17 décembre1997 2, un "volet directeur" auquel il ne pourrait
étre dérogé que pour des motifs impérieux et imprévus et un "volet
informatif", non obligatoire.

(10) C.E., Tasse et autres, n° 63.053 du 14 novembre 1996, Aménagement- Environnement,
1997, p. 114, obs. M. DELNQY. C.E., s.a. Sobimport, n° 68.924 du 16 octobre 1997; C.E.,
Gesquiere et Delaunoy, n° 92.049 du 10 janvier 2001; M. PAQUES, "La nature juridique des
schemas directeurs et des schémas de siructure”, Aménagement- Enviconnement, 1994, p. 9.

{11} Notamment C.E., Delstanche et autres, n° 89.585 du 11 septembre 2000.

{12} En Flandre, le procédé de la confirmation par décret a défa été ulilisé a propos de ia
protection des dunes coliéres et, plus récemmeni, des travaux d'élargissement de l'accés au
port d'Anvers. Compte tenu des aftributions respectives du Conseil d'Etal el de la Cour
constitutionnelle, aux compétences plus limitées, il limite les risques dinvalidation de fa norme.
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* Schéma de développement de |'espace régional : Introduit par le
décret de la région wallonne du 27 novembre 1997 {qui a modifié le code
wallon de [‘aménagement du territoire), il s'agit d'un document
d'orientation, a valeur de programme, qui trace & grands traits les axes du
développement économique et social de lI'ensemble de la région en
évaluant son impact sur I'environnement et en s'inspirant également du
concept de "développement durable” '*. Les plans inférieurs devront s'en
inspirer mais pourront s'en ecarter moyennant motivation pertinente.

* Plan régional de développement : a Bruxelles, l'intention des auteurs
de l'ordonnance du 29 aol(t 1981 organique de la planification et de
I'urbanisme - actuellement code bruxellois de I'aménagement du territoire
- était de concevoir le "P.R.D." comme un programme économique de
légistature " tout en y introduisant des prescriptions graphiques
obligatoires. Le résultat de cette ambivalence fut que le premier plan
régional de développement, adopté par le gouvernement régional le 3
mars 1995, ressembilait fort a un plan de secteur (infra) dans sa partie
graphique et le Conseil d'Etat a estimeé qulil avait la méme valeur
hiérarchigue a I'égard des plans inférieurs 2.

En outre, il a été juge gue l'aspect du plan régional de développement
qualifié d'indicatif avait, dans la réalité des choses, un contenu et une portée
réglementaires . Pour mettre un terme a cette situation ambigué et renouer
avec la planification économique, une ordonnance modificative du 16 juillet
1998 a mis fin & la dichotomie entre les prescriptions littérales et graphigues
en ne maintenant- plus que les premiéres dans le plan régional de
développement gui ne devrait plus étre qu'un document "programmatoire” au
méme titre que le schéma de developpement de I'espace régional wallon.

* Schéma de structure d'aménagement provincial : Introduit par le
décret de la région flamande du 24 juillet 1996 et repris dans le décret du
18 mai 1999, cet instrument est destiné a préciser les objectifs du schéma
de structure d'aménagement de la Flandre a I'echelle des provinces.

{13) S'agissant d'aménagement du territoire, ce concept se lraduirait plutét par la notion de
gestion parcimonieuse du sol inscrite a tarticle 1, § 1=, alinéa 2, du code walion.

(14) Exposé des molifs de l'ordonnance du 29 aoit 1991, Doc. C.A.B.C., sess. 1990-1891,
n®A-108/1, spéc. p. 3 et s,

{15} C.E., asb! Front commun des groupements de défense de fa nature, n° 67.535 du 18 juilfet
1897, Aménagement - Environnement, 1998, p. 52 et A.F.T., 1398, p. 201, rappoit et avis de
tauditeur | KOVALOVSZKY.

{16) C.E., Association des comités de quartier ucclois et Anloine, n°® 73.500 du 6 mai 1998,
Ameénagement-Environnement, 1998, p. 309, obs. J. SAMBON, C.E., association "Comité de
quartier Longchamp-Messidor” et Maldague, n°® 73.501 du méme jour.
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* Plan de secteur : Sous des variantes terminologiques ”, cet instrument
classique est resté commun aux trois régions et la somme des plans de
secleur couvre tout le territoire national depuis le début des années 1980
9. Tout en tenant compte de la situation de fait et de droit préexistante, e
plan de secteur se compose, pour l'essentiel, d'affectations particuliéres
en termes de zonage. Si tes schémas régionaux et le plan régional de
développement peuvent componer des prescriptions graphiques, les
prescriptions littérales y occupent une part majeure. A linverse, si le plan
de secteur comporte un exposé des motifs, son aspect graphique, de
portée contraignante, est prépondérant 2,

* Réglement régional d'urbanisme (en Flandre : réglement général
sur les batisses) : Dés l'epoque révolutionnaire, il existait des
réglements municipaux sur la batisse, dont i'objet était d'assurer la
sécurité, I'hygiéne , voire I'esthétique des constructions @,

La loi organique de 1962 a ajouté que de tels réglements pouvaient étre
adoptés par le roi et appliqués a I'ensemble du pays. La loi modificative du
22 décembre 1970 en a étendu l'application a4 des questions de voirie et
d'urbanisme, permettant notamment d'élargir la liste des actes et travaux
soumis a permis durbanisme par la loi. Mais de tels réglements ne
comportent pas de prescriptions graphiques et, & linverse des plans, ne
peuvent régier la destination des zones @, Au cas ot il y aurait contradiction
avec les dispositions d'un plan, c'est ce dernier qui I'emporte @,

(17} Lappellation n'a survecu qu'en region wallonne; a Bruxelles, linstrument a é1é 'rebaplise”
plan régional d'affectation du sol et en Flandre, plan d'exécution spatial provincial,

{18} Avant la régionalisation, la Belgique a é1é divisde en quarante-huit secteurs {vingt-cing en
Flandre, vingt-deux en Wallonie et un secleur correspondant aux dix-neuf communes
bruxelloises). Les limites des secteurs sont demeurées pratiquement inchangées depuis lors.

{19) La loi précise que les prescriptions graphiques et Iittérales du plan de secteur ont méme
valeur réglementaire et force obligatoire. En régions wallonne et flamande, leur méconnaissance
constitie méme une infraction pénale.

(20) A mesure que le niveau de vie des populations s'est amelioré, on a abandonné les objectifs
inittaux pour s'attacher plutét & la conservation du patrimoine. M. Melchior Wathelet, & I'épogue
ministre de l'aménagement du terriloire, disait du réglement général sur les batisses en site rural
applicable en région wallonne que son objet est "de permefire d'en finir un jour avec tous ces
immeubles aussi anachroniques qu'originaux qui déparent nos campagnes. If faut en terminer avec
les pagodes orientales, les chalets suisses, les clos normands, les mas provengaux et autres
fermettes flamandes” (rapport a I'exécutif régional cité par N. DE SADELEER, Aménagement-
Environnement, numero spécial : Environnement, loisirs et tourisme, 1998, spéc. p. 93).

(21) C.E., ville de Gand., n° 10.750 du 30 juin 1964, Tijdschrift voor bestutrwetenschappen. en
publiekrecht, 1965, p. 152, avis J. HOEFFLER; C.E., Vuerings et Verledens, n° 13.756 du 28
octobre 1969; C.E., Vande Capelle, n° 16.520 du 2 juiliet 1974; C.E., Agglomération bruxelloise,
n°® 19.314 du 6 decembre 1978; C.E., Dermagne, n° 41.217 du 27 novembre 1992; C.E., société
Meili et Xu, n° 105.088 du 25 mars 2002, Aménagement-Environnement, 2002, p. 325; C.E.,
Leboutte, n° 114.576 du 16 janvier 2003,

(22} Comme exemples, on pourrait imaginer une contradiction entre Ia limite arriére d'implantation
des bétiments et le plan qui fixerait une zone de cours et jardins, ou encore linscription en zone
de parc d'un périmétre ol un réglement d'urbanisme interdirait de planter des arbres.
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* Schéma de structure d'aménagement communal {en Flandre),
schéma de structure communal (en Wallonie) ou plan communal de
développement (a Bruxelles) : "Document d'orientation, d'évaiuation, de
gestion et de programmation du développement durable de l'ensemble du
territoire communal" #*, le schéma de structure n'a d'autre valeur qu'une
ligne de conduite que l'autorité communale s'est tracée et dont elle ne
pourrait s'écarter qu'en se justifiant par une motivation particuliére.
Depourvu de caractere réglementaire, le schéma de siructure ne s'impose
pas, comme tel, aux particuliers et ne pourrait faire l'objet d'un recours en
annulation ., Dans leur élaboration, les autorités communales tiennent
compte des objectifs tracés par les schémas régionaux et en outre, en
région flamande, par le schéma de structure d'aménagement provincial.

Réglement communal d'urbanisme (auparavant reglement de batisse):
equivalent local du reglement général d'urbanisme, ces réglements peuvent
notamment traiter de limplantation, des gabarits, matériaux et ouvertures
des batiments, de l'aménagement des voiries communales, des aires de
parcage des véhicules, du mobilier urbain et des enseignes publicitaires.
Comme pour les reglements généraux, it n'est cependant pas admis qu'ils
comportent des prescriptions graphigues ou réglent la destination de zones
et {'affectation des constructions, au risque d'entrer en contradiction avec les
plans d'aménagement auxquels la Ioi accorde une autre fonction 9, Les
reglements communaux d'urbanisme peuvent élargir la liste des actes et
travaux soumis a permis d'urbanisme par la loi ®®. En Flandre, ils peuvent
aussi porter sur la sécurité et le confort des batiments “7. lls doivent,
cependant, étre conformes a l|'ensemble des plans d'aménagement
-applicables et quand il en existe, aux réglements régionaux.

* Plan particulier d'aménagement (dans l'ancienne législation), plan
communal d'exécution spatial (en Flandre), plan communal
d'aménagement (en Walionie) ou plan particulier d'affectation du sol
(a Bruxelle) : Malgré ses appellations nouvelles, il s'agit d'un document
commun aux trois régions et qui existe depuis la fin de la premiére guerre

(23) Article 16, alinéa 1%, du code wallon de 'aménagement du territoire (les aulres législations
contiennent des définitions analogues).

(24) C.E., Drappier ef De Middeleer, n° 73.502 du 6 mai 1998, Aménagement-Environnement,
1998, p. 314, obs. J. SAMBON: C.E., Parmentier, n° 84.365 et 84.366 du 22 décembre 1999;
C.E., von Alpen et autres, n° 84.367 du méme jour; C.E., Rabaey, n° 140.739 du 16 février 2005,
Tiidschrift voor ruimielijke ordening en stedenbouwrecht, 2005, p. 136, rapport Ch. BAMPS et
obs. P BARRA.

(25} Voy. les décisions citées & la note 21.

(26} Sauf si le iégisiateur régional intervient pour dispenser dautorisation tef ou tel ouvrage
d'importance mineure, auquel cas le décret temporte sur le réglement communal.

{27} A noter que cette région connait aussi des régiements provinciaux d'urbanisme.
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mondiale. Ces plans s'appliquent généralement a un quartier ou & un flot.
Principal outil d'aménagement local, leur haut degré de précision est inverse-
ment proportionnel a I'étendue du périmétre qui en constitue l'objet @. lis peu-
vent étre assortis d'un plan d'expropriation destiné a réaliser les affectations
nouvelles qu'ils prévoient. Aujourdthui, ies plans communaux d'aménagement,
jugés trop contraignants par les politiques, ont tendance a faire place a des ins-
truments plus souples, sauf dans les zones fortement urbanisées ol leur
nécessité s'impose davantage.

* Plan d'alignement : L'alignement est la limite fixée, par voie réglemen-
taire, entre la voirie publique et les propriétés privées. Outil trés ancien, il
a permis, au XIXéme siécle, de rectifier et d'élargir les rues pour mettre
progressivement fin a la situation qui prévalait dans les villes moyen-
ageuses, enserrées dans des remparts, aux ruelles étroites et sinueuses.

Le respect de i'alignement simpose dans la délivrance et l'exécution des
permis d'urbanisme. Le cas échéant, I'expropriation peut permettre de le
mettre en oeuvre plus rapidement.

* Permis de lotir ® : autorisation administrative de diviser un terrain nu
en plusieurs lots préalablement & leur vente, cession en emphytéose ou
en superficie ou location pour plus de neuf ans, lots destinés a étre batis
et affectés principalement ou exclusivement a la résidence, le permis de
lotir prévoit des conditions comparables a celles que contiennent les
plans particuliers d'aménagement et les réglements d'urbanisme (implan-
tation, conception architecturale,...). En bonne logique, I'exiguité du péri-
meétre des lotissements aura pour conséquence une grande précision
dans les affectations et prescriptions architecturales ®, méme si la mode
n'est plus de construire a lidentique. Le permis de lotir peut imposer des
charges a son promoteur, dont la construction de voiries nouvelles et la
cession gratuite de leur assiette & la commune ou 'aménagement d'es-
paces publics.

{28) Le procédé consistant A réserver la destination de parties du plan a 'aftribution uitérieure
dautorisations individuelles a été sanclionné par larrét C.E., Buuricomité Flanders Expo et
Rummens, n° 144.322 du 12 mai 2005.

{29) Voy. notamment D. L AGASSE et P NIHOUL, "Le permis de lotir (Chronique de jurispruden-
ce 1* aoiit 1996 - 31 décembre 2002)", Administration publique (lrim.), 2004, p. 15.

{30) Pour citer un exemple, il a été jugé qu'un permis d'urbanisme ne peut permettre la construc-
tion de boxes pour chevaux 12 ot e permis de lotir n'auforise que la construction de granges ou
de logements pour des petits animaux domestiques (C.E., Van Coppenolle, n® 80.835 du 10 juin
1999},

16



Revue Conseil d'Etat
Le Contentieux de I'Urbanisme La jurisprudence du conseil d'étal Bélge en matiére d'urbanisme

Le principal avantage du permis de lotir est que I'administration ne pourra
refuser un permis d'urbanisme dans le périmétre couvert par le lotissement,
pour autant que !a demande soit conforme a ses prescriptions ©". Cette
particularité, ainsi d'ailleurs que les travaux d'aménagement qui précedent ta
vente des lots, procurent aux terrains lotis une importante plus-value.

Le permis de lotir est un acte d'une nature tres particuliere qu'it est difficile
de classer dans l'une ou lautre des catégories juridiques traditionnelles
(contrat, autorisation administrative individuelle ou reglement), au point que
la joi organique de 1962 n'en précisait, ni la nature, ni la valeur juridique. A
l'origine, en |'absence de tout cadre légal, les premiers lotissements etaient
des initiatives privées réalisées de laccord plus ou moins informel des
communes et leurs clauses n'avaient d'autre valeur que contractuelle, avec
pour principal inconvénient que leur modification reguerait I'unanimité des
propriétaires.

A mesure que la matiére a fait 'objet de I'attention du Iégislateur, la nature
contractuelle du permis de lotir a fait place, du moins dans linterprétation
donnée par la jurisprudence majoritaire, a une qualification réglementaire et
partant, unilatérale ¢, Mais cette appréciation ne semble toujours pas faire
Funanimité. Ainsi, des arréts requiérent que les permis de lotir soient motives
en la forme “® alors que la loi du 29 juillet 1991 relative a la motivation
formelle des actes administratifs ne s'applique qu'aux décisions de portée
individuelle et non aux réglements. |l fut alors précisé que les permis de lotir
sont des actes mixtes. Les prescriptions portant sur la batisse, destinées a
s'appliquer a tous les acquéreurs sans limitation de durée, ont un caractere
réglementaire mais |'autorisation de diviser le terrain est une décision
individuelie qui doit, par conséquent, étre spécialement motivee ©*.

Pour tenter de mettre un terme a ces incertitudes, les législateurs wallon
et bruxellois sont intervenus pour préciser la. nature réglementaire de
linstrument #®, |1 résulte notamment de cette qualification que la modification

731) Saut s le permis de lolir est devenu mcompatible avec un plan communal daménagement,
méme en projet.

{32) Cass., 13 avril 1984, Pasicrisie, 1984, i, p. 1020; C.E., Vincent, n° 48.235 du 23 septembre
1994, Aménagement -Environnement, 1994, p. 289; C.E., Vermeiren, n° 61.102 du 37 juillet
1996; C.E., Vannerem, n° 66.068 du 24 avril 1997, Aménagement -Environnement, 1997, p.
299, obs. M. PAQUES.

(33) Notamment C.E., Vermeiren, n° 66.884 du 20 juin 1997, en sens contraire ; Humblet,
n° 79.429 du 23 mars 1999,

(34} C.E., Demarco, n° 167.623 Du 8 février 2007.
(35) L'article 105 du code bruxellois de I'aménagement du territoire indique : "Le permis de lotir

a valeur réglementaire” et l'article 92 du code wallon de I'aménagerment du lerritoire precise : “Le
plan et les prescriptions urbanistiques du permis de lotir ont valeur réglementaire”.
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du permis ne devra plus recevoir que l'assentiment d'une maijorite
d'acquéreurs, selon les précisions fixées par le décret ou l'ordonnance et que
ses effets s'imposeront également aux tiers, soit ceux qui n'auraient pas
participé a ['acte fondateur du lotissement.

Il s'ensuivra aussi que lillégalité du permis de lotir pourra étre invoguée a
Pappui des recours en annulation dirigés contre les permis d'urbanisme
délivrés en conséquence, conformément a l'article 159 de la Constitution ©.

LLL. DEFINITION DES DIFFERENTS TYPES DE ZONES PREVUES PAR
LES PLANS DE SECTEUR ©7. : :

En region flamande, les définitions des zones restent inscrites dans
l'arrété royal du 28 décembre 1972 relatif a la présentation et a la mise en
oeuvre des projets de plans et des plans de secteur ® mais ont été précisées
par la circulaire ministérielle du 8 juillet 1997 relative a I'établissement et
Fapplication des projets de plans de secteur et des pians de secteur .
Depuis 1981, ces plans sont adoptés par les exécutifs regionaux mais
occupent, dans |a hiérarchie des normes, la méme position que Farrété de
1972. Partant, ils peuvent y déroger et prévoir des types de zones "sui
generis”, s'écartant des définitions de la nomenclature de base, a condition
d'étre alors soumis & l'avis préalable de la section de légisiation du Conseil
d'Etat “2. C'est ainsi qu'en région bruxelioise, le plan de secteur, puis le plan

{36) Notamment C.E., Vandeput et autres, n° 138,868 du 23 décernbre 2004,

(37} Les zones principales figurent aux prescriptions graphiques des plans de secteur par une
teinte de fond (par exemple, le rouge pour ia zone d'habitat, le jaune pour la zone agricole...).
A noler que certaines affectations peuvent se cumuler. Ainsi, les zones d'intérét paysager et
d'intérét touristique s'‘ajoutent & une affectation principale en zone rurale. Elles sont illusirées
graphiquement par une surimpression (hachures) sur la couleur de fond.

(38) Voy. 8. LUST, "Het K.B. van 28 december 1972 betreffende de inrichting en de toepassing
van de ontwerp-gewestplannen en de gewestplannen®, Tijdschrift voor bestuurwetenschappen
en publiekrecht, 1997, p. 3.

(39) En principe, une circtiaire administrative doit se borner & préciser Ia portée d'une régle
préexistante et le sens dans lequel 'administration entend lappliquer. Elfe ne peut avoir d'sffets
de droit en dehors de l'administration et est susceptible d'étre annuiée lorsquelle entend
maoditier f'ordonnarnicement juridique, notamment jorsqu'elle contient des dispositions nouvelles
qui lient leurs destinataires ou lorsque son auteur a lintention de les rendre contraignantes ot
qu'il a le pouvoir de faire respecter cette contrainte (C.E., ville de Huy, n® 72.369 du 11 mars
1998, Tijdschrift voor gemeenterecht, 1999, p. 274, obs. A. BACKS; C.E., Merckx et autres,
n° 79.761 du 2 avril 1999, Revue régionale de droit, 1999, p. 207; C.E., D'Orazio ot autres,
n® 79.783 du 8 avrif 1999, R.R.D., 1999, p. 211; C.E., association Mouvement contre le
racisme, l'antisémitisme et la xénophobie, n° 83.584 du 23 novembre 1 999},

(40) C.E., Devos et autres, n° 35.720 du 24 octobre 1990, Amenagement- Environnement, 1991,
p- 37. obs. M. PAQUES et Jurisprudence de Liége, Mons et Bruxelles, 1991, p. 376, avec mes
observations; C.E., Wellens et autres, n® 56.194 du 10 novembre 1995, C.E., Blockx et autres,
n° 58.236 du 25 avril 1996; C.E., Devisch et auires, n° 59.473 du 2 mai 1996,
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régional d'affectation du sol, se sont écartés fondamentalement de {'arrété
royal du 28 décembre 1972 “". On y trouve nombre d'affectations qui n'ont
pas d'équivalent dans les autres ragions mais on alourdirait inutiiement le
propos en les passant en revue.

En région wallonne, le systéme est devenu plus rigide (et plus simple). Le
décret modificatif du 27 novembre 1997 a inscrit directement les définitions des
zones aux articles 25 a 41 du code wallon de I'aménagement du territoire, leur
conférant, par conséquent, la valeur supeérieure d'un décret. Si, en vertu de
larticle 41, elles peuvent faire I'objet de "prescriptions supplémentaires” dans
les plans de secteur, cela ne pourrait aboutir a modifier les définitions prévues
par le code “?. En d'autres termes, la tiche des auteurs du plan se limite a
utiliser la "palette” du décret sans inventer de nouvelles couleurs. Ne s'agissant
plus de créer d'autres normes de droit, il en résulte que la consultation
préalable de la section de législation n'est plus requise.

La planification territoriale est traditionnellement marquée par deux
approches différentes : I'homogénéité et la mixité des fonctions. La premiére
est notamment illustrée par les zones vertes sensu lato, les zones agricoles
et les zones industrielles ou d'activité économique, réservées a l'implantation
d'entreprises industrielles “» et artisanales “? et, si la sécurité ou le bon
fonctionnement de l'entreprise le requiérent, au logement du personnel de
sécurité et de l'exploitant. Des services auxiliaires y sont également admis

{41) Voy. larréte du gouvernement de ia region de bruxeiles-Capitale du 16 juiliet 1998 relalif a
la présentation générale du projet de plan et du plan régional d'affectation du sof (Moniteur
belge, 19 aodt 1998, p. 26375).

{42} Au titre des dispositions transitoires, l'article 6 du décret du 27 novembre 1997 a prévu que
les nouvelies définitions des zones sont d'applicaltion immédiate, ce qui correspond a une
révision par décret de 'ensemble des plans de secteur en vigueur ... sans recours a l'enquiéte
publique normalement requise.

{43) Les activités admissibles en zone industrielle sont uniquement celles qui mettent en oeuvre
des maltiéres premigres (C.E., société Van Pan, n° 94.450 du 29 mars 2001; C.E., de Biolley et
autres, n° 101.819 du 13 décembre 2001; C.E., Hansotle-De Beir et aulres, n° 137.719 du 28
novembre 2004 (sursis 4 exécution) et n® 158.049 du 27 avril 2006 (annulation); C.E., Socidié
namuroise de traitement, n° 145.925 du 14 juin 2008, qui considére que lincinération de déchefs
ne correspond pas & une activite de transformation de matiéres premiéres; £ HAUMONT:
" 'urbanisme. Région wallonne”, extrait du Répertoire notarial, t. X1V, livre XIV, Bruxelles, 1996,
spéc. n° 48, et les références citées). A diverses reprises, fe Conseil d'Etat a exclu la possibilité
dy autoriser des établissements commerciaux: C.E., Vervack, n° 18.616 du 7 décembre 1977
{vente de meubies); C.E., Halewyck, n° 20.451 du 24 juin 1980 (commerce en gros de grains et
d'engrais); C.E., association Naticnaal Christelijk Middenstandverbond n® 21.417 du 1%, octobre
1981 ("hypermarcheé"}; C.E., sociéle. Meubelcentrale Heylen, n°® 29.254 du 28 janvier 1988,
Rechiskundig weekblad, 1988-1989, p. 436, obs. J VANDE LANOTTE; C. E.,, Association des
Commergants et Indusiriels de Couvin et aulres, n® 29.255 du 29 fanvier 1988 et n° 30.865 du
23 septembre 1988 (magasin d'alimentation); C.E., Dykmans, n°® 35.690 du 26 septembre 1290
{discothéque); C.E., de Biolley st autres, précité (station-service).

{44} A noter toutefois que, depuis leur modification par un décret du 27 novembre 1997, les
articles 30 et 31 du code wallon de 'aménagement du territoire, de 'urbanisme et du patrimoine
regroupent les anciennes zones artisanale, industrielfe et de services sous l'appeliation unigue
de "zone d'activité économigue”. )
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(restaurants collectifs, entreprises de transport, unités de traitement de
déchets,...), pour autant qu'ils soient accessoires aux entreprises présentes
dans la zone “9,

En outre, il est loisible aux auteurs du plan de secteur de préciser, parmi les
zones industrielles, le degré de dangerosité de celles qui y seront admises.

Les dispositions applicables dans les trois régions prévoient que les
zones industrielles comportent des "zones tampon" ou des "périmétres ou
dispositifs dlisolement”. Dans la pratique, les zones tampon ne figurent
gu'exceptionnellement sur les prescriptions graphiques des plans de secteur.

Sur ce point, la jurisprudence est partagée. Selon une premiére tendance,
si la prescription d'une telle zone est bien obligatoire, ses modalités de mise
en oeuvre (largeur, essences végétales utilisées,...) peuvent éire laissées &
l'appréciation discrétionnaire de l'autorité compétente lors de la délivrance
d'un permis d'urbanisme ou d'environnement “®, la juridiction administrative
se réservant de sanctionner le permis qui prévoirait une zone de
dégagement manifestement insuffisante compte tenu des nuisances de
Factivité considérée “” ou qui aurait été délivré alors que le projet contenait
des imprécisions sur sa largeur et son étendue 9,

Suivant une autre tendance, le plan pourrait étre directement censuré
pour ne pas comporter de zone tampon “?, solution susceptible de provoquer
l'annulation de toutes les autorisations délivrées “en aval", indépendamment
des polices administratives dans lesquelles elles s'inscriraient. Jugé aussi
que la présence d'une zone verte adjacente ne dispense pas l'autorité
d'inscrire une zone tampon a l'intérieur de la zone industrielle .

(45) Le Consell dElat apprecie strictement cetle relalion daccessoire 8 principal. Le seul 1ait que-
des industries de la zone feraient appel aux services d'une entreprise de services qui y serait
implantée n'a pas pour effet de ia rendre compatible avec l'affectation en zone industrielle (C. E.,
Association des commergants et industriels de Couvin et autres, n © 29.255 du 29 janvier 1988 et
n° 30.865 du 23 septembre 1988; C.E., Dyckmans, n° 35.590 du 26 septembre 1990; C.E., de
Biolley et consorts, précité; C.E., société Cocktail World, n® 174.202 du 31 aoit 2007).

(46) C.E., Vermeuwen, n* 20.283 du 12 mars 1980; C.E., De Crem, n° 31.747 du 12 janvier 1989;
C.E., De Rouck, n° 32.024 du 16 février 1989; C.E., association Comité de quartier des Fonds
de Bierges et Jadoul, n° 32.103 du 24 février 1989, Aménagement -Environnement, 1989, p. 64
(arrét qui annule cependant le permis d'urbanisme délivré au motif que 'aménagement d'une
Zone tampon serait matériellement impossible); C.E., Vermeersch, n° 55.593 du 5 octobre 1995.

(47) C.E., De Rouck, précité; jugé aussi que Vautorité ne pourrait se contenter de l'existence
d'une zone tampon dans les faits mais doit linscrire dans les conditions de l'autorisation (C.E.,
Verheyde et autres, n° 108.110 du 10 juillet 2002).

{48) C.E., Quintens, n° 111.688 du 18 octobre 2002.

{48) C.E., Vandenbussche et autres, n° 83.775 du 1 décembre 1999; C.E., Van Niel Schuuren
et autres, n° 82.077 du 13 aclt 1999 (sursis & exécution) et n°® 90.724 du 8 novembre 2000
(annuiation); C.E., Anckaert et Meyfrood!, n° 91.184 du 29 novembre 2000; C.E., Goorens et
Cloet-Vandevelde, n® 93.835 du 9 mars 2001.

(50) C.E., Vanrusselt et autres, n°® 115.464 du 6 février 2003, Tijdschrift voor ruimtelijke ordening
en stedenbouwrecht, 2003, p. 249, obs. R. VEKEMAN.
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Les zones agricoles ne peuvent accueillir que les constructions
indispensables aux exploitations agricoles et au logement des exploitants ©" ¢
A mesure que le besoin en terres arables décroft, les pressions augmentent
pour y installer des équipements étrangers a l'affectation premiére, largement
inscrite dans les plans de secteur. On pourrait aussi se demander si, dans la
réalité des choses, les grandes installations d'élevage non liées au sol ne
présentent pas plus de rapports avec des activites industrielles. La
jurisprudence fait cependant. montre de souplesse a propos des entreprises
dites "para-agricoles”, qui peuvent présenter un caractére commercial, artisanal
ou industriel pourvu qu'elles s'inscrivent en rapport avec l'agricutiure *. Cette
notion subsiste en région flamande *¥ mais a disparu de la nouvelle définition
de la zone agricole inscrite a I article 35 du code wallon de I'aménagement
du territoire, de l'urbanisme et du patrimoing, lintention de ses auteurs étant

(51} S'it existe un doute sur la nature des aclivités qui s'exerceraient dans le bétiment, il
appartient a l'autorité de s'assurer de ce que la destination agricole est effective (C.E.,
Manguette, n° 30.362 du 17 juin 1988; C.E., Lardinois, n° 39.725 du 12 juin 1992; C.E., Briicher,
n° 89.918 du 18 octobre 2001); aussi fugé que la présence d'un potager et de quelques arbres
fruitiers ne pouvait suffire & qualifier les immeubles litigieux d'expioitation agricole (C.E, Hupin,
n° 26.004 du 20 décembre 1985}, que ia seule qualite d'agriculteur n'aulorise pas la délivrance
d'une autorisation portant sur des ouvrages dont [a destination est étrangére a l'agricutture (C.E.,
CharleyetDevolder, n° 123.293 du 23 septembre 2003), mais aussi que lorsqu'un manége,
activité récréative, est exploité sans autorisation en zone agricole, il appartient & autorité de
prendre les mesures coercitives prévues au lieu dy trouver motif pour refuser au méme
demandeur ie permis d'exploiter un éievage de chevaux, installation pourtant compatible avec
l'affectation {C.E., société De Frins, n° 138.521 du 16 décembre 2004).

{52} A noter gu'en région walionne et depuis la réforme du code de faménagement du territoire du
27 novembre 1997, il n'est plus requis que lagricufiure constitue Ia profession principale de
lexploitant (Doc. Conseil régional wallon, sess. 1996-1997, n° 233/77; voy. Toute fois larrét C.E., de
Liedekerke ef autres, n° 143.878 du 28 avril 2005, qui déduit des termes “constructions
indispensables"” qu'il doit exister un lien entre Ihabitation et l'exploitation ou, en d'aulres termes, qu'un
projet d'exploitation ne peut servir de prétexte & limpiantation d'une habitation en zone agricoie).

{53) Tel serait notamment le cas 'd'un atelier de fabrication ou de réparatioh de machines
agricoles (C.E., Lesage, n° 52.608 du 30 mars 1895 et n° 56.419 du 23 novemnbre 1995,
Aménagement -Environnement, 1996, p. 138 et Tijdschrift voorMilieurecht, 1996, p. 171, obs.
8. LUST} ou d'un hangar & grains pour lequel la demande de permis est introduite par une-
société commerciale dont I'objet social est le commerce et le stockage de produits destings a
tagricuiture (C.E., sociéte Etablissernents Lefebvre, n°® 88.539 du 30 juin 2000, Amenagement-
Environnement, 2001, p. 83, obs.; dans le méme sens: C.E., Beken, n°® 56.365 du 17 novembre
1995; C.E., Allemeersch en Zonen, n° 56.420 du méme jour; Van Buel, n° 78.800 du 18 février
1999; C.E., Lambrecht, n® 114.949 du 24 janvier 2003). En revanche, n'ont pas été admis dans
une telle zone un bassin destiné a recueillir le lisier, du moins lorsqu'ii n'est pas intégré dans une
explofation (C.E., Vanoothegem et autres, n° 75.049 du 10 juillet 1998), une enireprise de
fransport de poulets qui s'approvisionne exclusivement en dehors de fa région (C.E., Budon, n°
74.115 du 4 juin 1998}, une pension pour chals et chiens (C.E., Van den Bussche, n° 64.754 du
25 tévrier 1997; C.E., Lamotte et autres, n® 96.811 du 21 juin 2001) ou un atelier de fabrication
ef un salon de dégustation de créme glacée (C.E., Corthals, n® 83.204 du 28 octobre 1999,
Amenagement-Environnement, 2000, p. 128, obs. M. PAQUES).

{54} Pour un etat de la jurisprudence au nord du pays, lire V. DE BAERDEMAEKER, "Agrarische
gebieden: stand van de rechtspraak van de Raad van State”, Tijdschrift voor ruimielifke ordening
en stedenbouwrecht, 2004, p. 77,
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de confiner de telles activités dans les zones d'activité économique
spécifique marquées de la surimpression "A.E.", destinées aux activités
agro-économiques de proximité ainsi qu'aux entreprises de transformation
du bois visées a larticle 31,§ 1*alinéa 1*, du méme code . En
conséquence, il a été jugé que l'autorité qui entend permettre une activité
para- agricole dans une zone d'habitat a caractére rural (infra) ol elle n'a plus
naturellement sa place doit vérifier, in concreto, sa compatibilité avec le
voisinage ©°,

L'article 35 du code wallon de i'aménagement du territoire prévoit aussi
gue les zones agricoles peuvent comporter des installations d'accueil de
tourisme a la ferme et étre exceptionnellement utilisées pour des activités
récréatives de plein air, a titre temporaire et "pour autant qu'elles ne mettent
pas en cause de maniére irréversible la destination de la zone" ", Dans la
méme région, y sont admis les refuges de péche, qui ne peuvent servir de
résidence, méme 4 titre temporaire. Le boisement des terres agricoles est
également possible, moyennant autorisation ®®. La nouvelle définition
retenue par le iégisiateur wallon prévoit que la zone agricole est censée
contribuer au maintien ou a la formation du paysage. En conséquence, les
motifs des autorisations devraient attester de i'examen de l'impact paysager
par l'autorité 2.

(55) Expusé des motifs, Doc. Conseil regional wallon, sess. 1996-1997, n° 233/1, p. 10; voy.
aussi larrét C.E., de Liedekerke et autres, précité,

{56) C.E., Botlon, n° 100.686 du 8 novembre 2001 (Aménagement Environnement, 2002, p,
148), n°® 102.360 du 21 décembre 2001 et n° 123.059 du 18 septembre 2003 (tous prononcés
dans la méme affaire).

(57) Larticle 452/34 du code wallon précise :@: "Sont seules autorisdes les activités
récréatives de plein air qui consistent en des activités de délassement relevant du loisir
ou du sport, qui se pratiguent sur des aires spécifiques, notamment la péche, le goif,
P'équitation, le vélo tout-terrain, les activités de tir, I'aéromodélisme, les uitra légers
motorisés et les activités de plein air utilisant des véhicules & moteur électrique,
thermigue ou a explosion, pour autant qu'elies ne mattent pas en cause de manidre
irréversible la destination de la zone. " Compte tenu de cefte ratio legis, Faménagement de
pistes d'atterrissage ou de lerrains permanents pour I'entrainement et la course de véhicules
automoteurs ne semblent pouvoir y étre admis & cause du tassement des sols provoqué par
ces activités (C.E., Halleux et Lejeune, n° 81.001 du 16 juin 1999; C.E., Halleux et Lejeune,
n° 88.538 du 30 juin 2000, Aménagement-Environnement, 2001, p. 80, obs. F. HAUMONT:
C.E., Lechien et d'Ursel, n° 95,769 du 22 mai 2001). S'il a 616 jugé que les molifs du permis
doivent refiéter la vérification des conditions d'application de larticle 35 du code wallon {(C.E.,
Mahy, n° 123.054 du 18 septembre 2003), il a aussi été considéré que le ministre ajoute au
prescrit légal en refusant d'autoriser des infrastructures d'in terrain pour appareils "U.L.M." au
motif que Fampleur des constructions rendrait malaisé fe refour 4 1a situation antérieure (C.E.,
société ULM Jonathan's Team, n° 116.566 du 27 février 2003, Aménagement Environnement,
2003, p. 181).

(58} Conditions inscrites a l'article 452/31 du code précité. Jugé toutefois que le stockage de
bois mort n'entre pas dans les prévisions de farticle 35 du code wallon de 'aménagement du
territoire (C.E., Stulemeijer et Wackergom, n® 172.296 du 14 juin 2007).

(58} Ph. BOUILLARD, Commentaire systématique du "nouveau” C. W. A. T. U. P, article 35- 4 ,
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Les zones forestiéres sont des zones destinées a ['exploitation
économique du bois. En région wallonne, elles doivent, en outre, contribuer
a "la conservation de l'équilibre écologique” et "au maintien ou & la formation
du paysage" “. Elles ne peuvent comporter que des constructions
indispensables a |'exploitation et a la surveillance des bois ainsi que des
refuges de chasse ou de péche qui ne peuvent servir de résidence, méme a
titre temporaire ©".

Les zones d'espaces veris sont destinées au maintien, a la protection et
a la regenération du milieu naturel. En région wallonne, |'article 37 du code
de 'aménagement du territoire ajoute qu'elles "contribuent a la formation du.
paysage ou constituent une transition végetale adéquate entre des zones
dont les destinations sont incompatibles”.

Dans les zones naturelles, zones naturelles d'intérét scientifique ou
réserves naturelles, ne sont admis que les actes et travaux nécessaires a la
protection active ou passive du périmetre inscrit ©,

Suivant leur définition initiale, les zones de parc doivent étre aménagées ou
maintenues en état pour qu'elles puissent remplir leur "rble social”, dans les
territoires urbanisés ou non . Malgré Fabsence d'autres précisions dans l'arrété
royal du 28 décembre 1972, le Conseil d'Etat s'est estimé compétent pour juger
de la compatibilité des constructions avec le caractére de cette zone ©9,

(60) Jugé qu'un golf ne peut étre implante en zone forestiére étant donné que les coupes qu'il
impliguerait ne participeraient pas de l'exploitation économique de Ia forét (C.E., Wellens et
autres, n° 33.472 du 29 novembre 1989, Aménagement - Environnement, 1990, p. 38; C. E,,
Geerinckx et association Ardennes liégeoises, n ° 44.402 du 21 septembre 1993, Aménage
ment-Environnement, 1993, p. 258; extr. rapport GILLIAUx et obs. F. HAUMONT).

(61) Notamment C.E., Huybrechts, n° 83.744 du 30 novembre 1999. En région 'wa!!onne, il est
ajouté que ces constructions ne peuven! élre utilisées a des fins commerciales (article 36 du
nouveau code).

(62) Juge que largumentation selon laquelle une parcelle ne peut raisonnabiement étre
quaiifiée de zone naturelle ou de réserve naturelle est dénuéde de pertinence, puisque
f'autorité n'est pas liée par la situation de fait existante au moment ot elle décide d'inscrire
une parcelle en zone d'espaces verts, celle-ci n'élant pas seulement destinée au maintien du
milieu naturel mais également & sa régénération (C.E., consorts Duray, n° 41.209 du 27
novembre 1992); jugé aussi que le camping est incompatible avec l'affectation en zone
naturefle (C.E., Royal Automobile Club de Belgique, n° 17.002 du 30 avril 1975 ; C.E., asbl
inter-Environnement Wallonie, n° 20.676 du 24 octobre 1980), au méme titre que la pratique de
sports nautiques (Anvers (cess.), 2 décembre 1996, Aménagement-Environnernent, 1998, p. 233).

(63) Article 14.4.4. de l'arrété royai du 28 décembre 1972,

(64) I n'y admet pas la présence d'un hitel (C.E., Van Soden et autres, n® 58.912 du 28 mars
1996) ou d'un restaurant (C.E., Defrance et autres, n° 154.970 du 14 février 2006), dun
“carrefour culturel” (C.E., de Germiny et Carette, n° 39.547 du 2 juin 1992), d'une salle de danse
{C.E., Peters, n° 92.149 du 11 janvier 2001), d'un collecteur {...)
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En région wallonne, le décret du 27 novembre 1997 a redéfini la zone de
parc ® en la destinant "aux espaces verts ordonnés dans un souci
d'esthétique paysagere". En principe, n'y sont autorisés que "les actes et
travaux necessaires a leur création, leur entretien ou leur embellissement",
mais le gouvernement régional peut dresser la liste d'autres ouvrages qui
peuvent étre admis dans les parcs de plus de cing hectares en fixant un
coefficient d'occupation. En tout état de cause, ces ouvrages ne pourront
mettre en péril la destination principale de la zone et ne pourront étre réalisés
gue si elle est, en outre, couverte par un plan eommunal d'aménagement.

Les zones de parc résidentiel ne doivent pas étre confondues avec ies -
précédentes. Elles constituent une variété de zone d'habitat (infra) ou la
densite moyenne d'occupation est faible, avec une forte proportion d'espaces
verts ®. Ce type de zone a été abandonneé en région wallonne étant donné,
d'une part, l'obligation de prévoir des espaces verts publics dans les zones
d'habitat et d'autre part, les latitudes nouvelles offertes dans les zones de
parc qui viennent d'étre évoquées.

Les zones rurales peuvent faire l'objet d'une surimpression en zone
d'intérét paysager ou en zone d'intérét touristique.

Les zones ou périmétres d'intérét paysager sont soumises a certaines
restrictions destinées a la sauvegarde ou a la formation du paysage. Peuvent
y étre accomplis tous les actes et travaux correspondant a la destination
donnée par la teinte de fond pour autant quils ne mettent pas en péril la
valeur esthétique du paysage. En région wallonne, l'article 452/20 du code
wallon prévoit en outre des "périmetres de point de vue remarquable” qui
"visent & maintenir des vues exceptionnelles sur un paysage bati ou non
bati". Dans ces zones, les actes et travaux soumis a permis peuvent y étre,
soit interdits, soit subordonnés a des conditions propres a éviter de mettre en
peril la vue remarguable ©7.

{...) relié a une station de pompage {C.z‘:’., consorts Coppens, n° 80.778 du 8 juin 1899 et
n° 101.549 du 8 décembre 2001) ou d'une antenne-relais de léléphonie mobile (C.E.,
commune de Mortsel, n° 131.549 du 18 mai 2004); mais 'aménagement d'aliées, plans
d'eau, statues, bancs, kiosques, aubettes et autres édicules participent de la "fonction
récréative” du parc (dans ce sens : Ph. BOUILLARD, obs. sous C.E., Boucher, n° 39.721
du 12 juin 1992, Aménagement-Environnement, 1892, p. 262).

(65} Article 39 du code wallon de l'aménagement du territoire.

(66} S'agissant d'une sous-catégorie de zone d'habitat, donc en principe d'affectation mixte, il
appartient a l'autorité de vérifier in concreto 2 compatibiiité des activités étrangéres & Ja fonction
principale (C.E., societé 't Springpaard, n°® 91.846 du 21 décembre 2000).

(67) Jugé que les affectations prévues au plan de secteur et la valeur que ce document aftache
& la qualité paysagére d'un site étant aussi orientées vers lavenir, ce n'est pas parce qu'on
rouve déja une grande serre & proximité du projet que lFajout d'un nouveau batiment
inesthétique ne mettrait pas cette qualité en péril (C.E., Van Hoecke, n® 80.773 du 9 juin 1999),
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Les zones d'intérét touristigue peuvent, tout en respectant ta vocation
rurale principale, recevoir des équipements récréatifs et touristiques i
Fexclusion de tout équipement de sejour . En région wallonne, elles ont été
abandonnées en raison des nouvelles latitudes admises en zone agricole
{supra).

En région wallonne, les zones de loisirs sont réservées aux
équipements récréatifs et touristiques *, en ce, compris les équipements
de séjour. En région flamande ou continue a s'appliquer [ancienne
réglementation, les zones de loisirs se subdivisent en zones de récréation
ol sont exclus les équipements de séjour et en zones de récréation et de
séjour ou ces équipements sont admis. On entend généralement par
"équipements de séjour" les campings, les chalets groupés et les parcs
residentiels de week-end. A noter que les hétels ne figurent pas au nombre
de ces installations et sont normalement implantés en zone de services 7.

A linverse de la zone d'habitat dont I'examen suit, la zone de loisirs est
une zone d'affectation exclusive. A l'origine, elle fut congue pour permettre a
des vacanciers de profiter des équipements recréatifs et touristiques qu'elle
comporte mais l'assouplissement du concept en region wallonne pourrait
permettre une.interprétation plus large “". En toute hypothése, c'est a bon
droit qu'il fut jugé gu'une telle zone ne pourrait accueillir uniquement des
- residences unifamiliales, a fortiori quand leur équipement permettrait une
présence permanente 2.

{68) A nofer que les zones dintérél iouristique ne se rencontrent pratiquement pas dans les
plans de secteur. On y a préféré les zones de loisirs, oti la fonction récréative est prédominante
{supra).

{69) La jurisprudence est mal assurée s'agissant de vérifier la compatibifité des instaliations
particuliéres avec une notion assez vague. Y furent admis un "centre de rencontres” (C.E.,
Vandezande et autres, n® 44.222 du 23 seplembre 1993) ou un circuit de karting (C.E.,
associalion Genker Kart Vereninging, n® 45.321 du 16 décembre 1993, Tijdschrift voor
Mitieurecht, 1994, p. 350} mais non pas un cenire de conduite automobile pourfant lié &
fexploitation du circuit voisin de Zolder (C.E., Luyckx, n° 81.368 du 28 juin 1998). A noter aussi
gue certaines installations, cornme les cinémas ou les restaurants, relévent a la fois du recréalif
et du secteur des services, auguel une zone est spécialement réservée (infra).

(70) F. HAUMONT, “L'urbanisme. Région wallonne", extrait du Répertoire notarial, LXIV,
livre X1V, Bruxelles, 1396, spéc. n° 50.

(71) Michel Deinoy propose d' y inclure des installations de séjour occasionnel a titre principal,
sans toutefois y admettre des résidents réguliers. Il écrit & cel égard : "Ne pourrait-on pas
consgidérer que le repos est susceptible de relever des loisirs? De méme, que penser des
consiructions d'accueil pour touristes désireux de s'adonner, dans notre Région, aux
plaisirs de la marche, de Ia randonnée a vélo ou & des visites de mussdes situés en dehors
de Ia zone de loisirs? Un hétel ou un camping doivent-its nécessairement étre excius en
zone de loisirs dés qu'ils n'entretiennent pas de lien avec un équipement récréatif ou
touristique?" (article cité, p. 24).

{72) C.E., Pittman et association Country Club Benelux, n® 53.790 du 16 juin 1995.
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Dans le silence des textes et compte tenu du précédent cité, il pourrait
étre opportun que le permis d'urbanisme fixe un calendrier d'exécution des
ouvrages en faisant dépendre la construction des logements de celle des
équipements collectifs 7,

Les zones de services sont destinées a l'implantation d'établissements du
secteur tertiaire. Un inconvénient tient & ce que les plans généraux ont été
élaborés a une époque ol les secteurs primaire et secondaire nécessitaient
plus d'espace que les établissements commerciaux, en sorte que les zones
de services y sont sous-représentées, alors que ce rapport s'est ensuite
inversé 7,

Les zones de services publics et d'équipements communautaires sont
normalement destinées a accueillir des activités d'intérét général et d'utilité
publique. La difficulté vient de ce que ces notions ne sont pas clairement
définies et s'inscrivent dans un systéme juridiqgue qui n'exclut pas que
linitiative privée puisse satisfaire des fins dintérét général. Malgré queiques
hésitations compréhensibles, la tendance actuelle de la jurisprudence
semble retenir deux critéres cumulatifs : I'établissement en cause doit étre
ouvert au public ou au service du public et d'autre part, il ne doit pas viser un
but lucratif en ordre principal, la qualité publique ou privée du gestionnaire
étant indifférente. Mais la circonstance que l'exploitant aurait adopté la forme
‘d'une association sans but lucratif ne suffit pas & exclure I'exercice d'une
activité commerciale 7,

En outre, la réglementation prévoit que les constructions de service public
ou d'équipement communautaire peuvent étre admises dans une zone qui ne
leur est pas réservée, pour autant qu'elles soient compatibles avec la
destination générale de cette zone et son caractére architectural.

(73} A noter d'ailleurs qu'a ia suite de l'annulation de son permis, le méme promoteur a congu
un autre projel, prevoyant cette fois f'aménagement d'équipements récréatifs, Saisi d'un
nouveau recours, le Conseil d'Etat a considéré que si le tituiaire du permis ne construisait pas
les équipements collectifs, il "s'exposerait aux sanctions prévues par la légisiation sur
furbanisme" (C.E., Parting, n° 56.261 du 17 novembre 1995 (sursis & exécution), Tiidschrift
voorgemeenterecht, 1996, p. 287, obs. R. VEKEMAN el n° 66.772 du 12 juin 1997 (annulation),
Ameénagement-Environnement, 1998, p. 42, el mes observations). A I'époque des faits, cette
appréciation n'était pas exacte mais, depuis les modifications apportées au code wallon par le
décret du 27 novembre 1997, ia violation d'un plan de secteur constitue une infraction pénale.

(74) B. PAQUES, ‘Les pilans de secteur | prescriptions générales des zones", La réforme du
droit wallon de I'aménagement odu territoire et de Furbanisme, Bruxelles, 1998, spéc. P 95.

(75) C.E., Lempersur, n° 133.594 du 6 juiliet 2004.
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A linverse des affectations dont l'examen précéde, la zone dhabitat
constitue I'exemple le plus courant de mixité des fonctions. Pour éviter
d'assimiler les zones résidentielles a des dortoirs, avec les inconvenients qui
pourraient en résulter, les différentes réglementations régionales admettent
qu'elles accueilient d'autres fonctions, pour autant qu'elles soient
"compatibles avec le voisinage" et qu'elles ne relévent pas de lindustrie
lourde . Dans les zones d'habitat a caractére rural, les expioitations
agricoles sont élevées au rang de fonction principale au méme titre que le
logement. L'autorité délivrante doit néanmoins s'assurer de la coexistence
harmonieuse des deux destinations, cette vérification devant apparaitre dans
les motifs de sa décision 7. Pour les autres activités, le contrdle de
compatibilité est requis comme dans les zones d'habitat 7.

S'agissant de vérifier le respect de régles aussi nuancées, la
jurisprudence l'est tout autant. S'il est unanimement admis que seule une
motivation en la forme et in concreto des permis durbanisme et
d'environnement permet de vérifier si 'administration a reellement apprécié
la compatibilité des installations avec l'affectation principale prévue au plan
de-secteur ™, la paix judiciaire ne régne pas au-dela de cette exigence qui
ne porte gque sur la légalité externe de l'autorisation. C'est surtout la

(76) En région wallonne, ces activités ne peuvent, en outre, "mefire en peéril la destination
principale de la zone" soit, en d'autres termes, compromettre sa fonction résidentielle (articie 26
du code wallon de i'aménagement du territoire, de t'urbanisme et du patrimoine). Ceci revient &
ajouter un critére objectif 4 I'appréciation subjective de la compatibilité avec le voisinage
immédiat.

{77) C.E., Dannevoye, n° 172.534 du 21 juin 2007.

(78} C.E., Desaive, n° 44.228 du 24 septembre 1993; C.E., Giflet, n® 44.823 du & novembre
1993; C.E., de Wasseige, n° 75.905 du 24 seplembre 1998; C.E., Renard, n° 76.762 du 30
octobre 1998 (sursis 4 exécution) et n® 87.557 du 24 mai 2000 (annuiation); C.E., société Aralco,
n° 83.788 du 2 décembre 1999.

{79) Notamment C.E., Koval, n° 30.487 du 24 juin 1988, Revue régionale de droit, 1989,
p. 375, obs. B. JABOT; C.E., Deville et auires, n° 30.618 du 18 aoit 1988; C.E., Peeters,
n® 30.863 du 23 septembre 1988; C.E., De Corte, n°® 31.743 du 12 janvier 1989; C.E., ville de
Narmnur, n° 32.648 du 26 mai 1983; C.E., Constant, n° 39.723 du 12 juin 1992; C.E., Rouwez,
n° 45.470 du 23 décembre 1993; C.E., Daelman, n° 51.109 du 12 janvier 1895; C.E., Bersoux,
n° 52.630 du 31 mars 1995; C.E., association Milisuvereniging Hotkwartier-Kouter et autres,
n° 57.153 du-21 décembre 1985, Tijdschrift voor Milieurecht, 1996, p. 184; C.E., Cardoen et
autres, n° 101.820 du 13 décembre 2001; C.E., Van Weyenbergh, n° 108.631 du 28 juin 2002;
C.E., Bronckart, n°® 135.088 du 20 septembre 2004. Aussi jugé qu'if appartient a Fautorité de
prendre en compte tous les inconvénients de l'exploitation et non setdement le bruit (C.E,,
Wolls et Vanbellingen, n° 76,457 du 15 oclobre 1998) st que le conlréle de compatibilité doit
se faire d'office, méme en l'absence de réclamation formée dans le cadre d'une enquéte
publique (C.E., Celrano et autres, n° 53.221 du 10 mai 1995, Aménagement-Environnement,
1995, p. 259 et JL.M.B., 1996, p. 376, obs. 0. DAURMONT) ou nonobstant I'acquiescement
des voising immédiats (C.E., Mercier, n° 68.772 du 9 octobre 1997).
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jurisprudence des chambres flamandes du Conseil d'Etat qui incline, soit a
juger certaines activités incompatibles par nature avec le caractére
résidentiel de la zone, soit a utiliser la notion, prétorienne, d'équipement
normal de la zone. '

Ainsi jugé qu'un entrep6t de bois a ciel ouvert d'une superficie de plus de
1250 m* ne peut "raisonnablement étre considéré comme appartenant a
I'équipement normai d'une zone d'habitat” ®, qu'un élevage intensif de
veaux, exploitation agricole non liée au sol, "ne peut étre exploité en zone
d'habitat" ©", qu'une entreprise occupant quarante neuf ouvriers et cing
employés "ne constitue pas une entreprise artisanale ou une petite industrie
qui serait compatible avec une zone d'habitat" © pas plus qu'une
blanchisserie industrielle ®, un parc & conteneurs ®*, un abattoir € ou une
discotheque aménagée dans une villa *®, Une entreprise artisanale peut
aussi, au gré d'extensions successives, se transformer en activité industrielle
inconciliable avec l'affectation en zone d'habitat & caractére rural @7,

Le critere de "'équipement normal" ne figure pas dans la définition
réglementaire de la zone d'habitat et semble actueliement abandonné. Il fut
d'ailleurs jugé que, pour étre admissible en zone d'habitat, une activité
étrangére & la résidence "ne doit pas avoir avec la fonction résidentielle un
rapport plus étroit que le rapport négatif qui consiste a ne pas perturber cette
fonction principale" ®». Un arrét a d'ailleurs censuré le motif selon lequel un
"parc a conteneurs" correspondrait aux besoins d'une zone résidentielle sans
se prononcer sur les inconveénients gu'il y créerait #,

(80) C.E., Hoogsteyns et Van Hemelrijck, n® 38.703 du 13 novermnbre 1987,
{81) C.E., ville de Poperinge, n° 24.187 du 29 mars 1984,

(82) C.E., société Garage Bronckaers et Reisbureau de Zwaluw, n° 21.964 du 4 février 1982:
dans le méme sens: C.E., Anckaert ef Meyfrood, n° 58.935 du 28 mars 19986, Tijdschrift voor
gemeenterecht, 1996, p. 299 et Aménagement-Environnement, 1997, p. 284.

{83) C.E., Koslowski, n° 87.615 du 25 mai 2000.

(84) C.E., Grégoire, n° 63.273 du 23 novembre 1996 (seule décision prononcée par une
chambre frangaise, et alors que la réglementation prévoit que les constructions de service public
et les equipements communatitaires peuvent éire admis dans des zones qui ne leur sont pas
spécialement réservées, moyennant le respect de certaines conditions),

{85) C.E., association Beter Bruggesiraat, n° 107.090 du 29 mai 2002 et n° 154.691 du 9 février
2006.

(86) C.E., Van Doren et Wolter-Hoimans, n° §5.064 du 10 mars 1997,
(87) C.E., Keris, n® 136.685 du 26 octobre 2004,

(88) C.E., De Heug et Kaufman, n°® 30.031 du 10 mai 1988; dans le méme sens: C.E., Peeters,
n° 30.863 du 23 septembre 1988; C.E., Peelers et autres, n° 70.439 du 19 décembre 1997: C.E.,
Cartensiadt, n® 149.308 du 22 septembre 2005.

'(89) C.E., Anckaert, n°® 77.042 du 19 novembre 1998, Tijdschrift voor gemeenterecht, 1998, p. 402,
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A noter que le nouvel article 26 du code wallon de l'aménagement du
territoire, de I'urbanisme et du patrimoine a redéfini la zone d'habitat dans un
sens plus restrictif, en ajoutant au critére subjectif de la compatibilité avec le,
voisinage celui, objectif, de ne pas mettre’en péril sa destination principale.
C'est la raison pour jaquelle a été condamnée la démarche consistant a
multiplier des activités commerciales avec comme résultat de dénaturer le
caractére résidentiel d'une partie de la zone, |'arrét précisant que cela ne
pourrait aller sans une procédure de révision du plan de secteur ©.

La solution consisterait & s'en tenir au contréle des motifs en recourant,
pour le surplus, & la théorie de V'erreur manifeste d'appréciation, par exemple
pour sanctionner Fautorisation qui aurait manifestement dénaturé la notion
de petite industrie qui figure dans les textes pour limiter les activites admises
en zone d'habitat ©".

Les zones et sites (ou périmétres) d'intérét culturel, historique ou
esthétique ("Ziche") #?, inscrites en surimpression en zone d'habitat, sont des
zones ot la modification de la situation existante est subordonnée a des
conditions particulieres dans l'intérét de la conservation du patrimoine. Méme
en l'absence de prescriptions complémentaires inscrites dans la partie littérale
du plan de secteur, il semble requis que les autorisations soient spécialement
motivées au regard de la compatibilité du projet avec la "Ziche" ©.

Les zones d'extension d'habitat (région flamande) ou d'aménagement
communal concerté (région wallonne) consistent & réserver aux communes,
par une zone inscrite au plan de secteyr "en blanc’.fa faculté de régier
directement l'aménagement de certains périmétres moyennant l'adoption
d'un plan communal d'aménagement qui se substitue, en gueique sorte, au
plan de secteur. En région wallonne, la réforme du code de Faménagement
du territoire du 3 février 2005 a encore accru cette forme de décentralisation

(90} C.E., Wilmotie et Goffin , n° 104.228 du 1* mars 2002, Aménagement- Environnement,
2002, p. 250, obs.

(91) Certaines das décisions citées, notamment l'arrét Hoogsteyns et Van Hemefijck, font
implicitement référence & la théorie de Ferreur manifeste d'appréciation en faisant appel! au
critére du raisonnabie. Vov. également les arréls C.E., association Beter Leefmi/ieu Beveren-
Leie, n° 79.514 du 25 mars 1999, a propos de lautorisation d'une usine.de matériaux de
consiruction et C.LC., Anckaert et Meyfroodt, n° 104.125 du 28 février 2002 (Tijdschrift voor
Milieurecht, 2002, p. 426), au sujet d'une industrie lextile.

(92) En région wallonne : périmetres dintérét culturel, historique ou esthélique.

(93) Au contentieux du sursis a exécution, le préjudice grave difficilement réparable est
généralement présumé gquand le projet devrait étre réalisé en zone d'intérét culturel, historique
ou esthétique et aurait pour effet de porter atteinte au pairimoine protégé (C.E., commune
d'Etterbeek et autres, n° 41.608 du 18 janvier 1993, Aménagement -Environnement, 1993, p. 96
et Jurisprudence de Liége, Mons et Bruxelles, 1993, p. 439; C.E., Thiry, n°® 63.457 du &
décembra 1996; association 5.0.5. Mémoire de Liége et association Le Vieux Lidége, n° 70.419
du 18 décembre 1997,
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en abrogeant la condition de l'adoption préalable d'un plan communal
d'aménagement pour lui substituer un simple "rapport urbanistique et
environnemental®, sorte d'état des lieux dépourvu de portée contraignante.
La question pourrait néanmoins se poser du respect de la régle de "standstill"
déduite de l'article 23 de la Constitution qui garantit, notamment, le droit a la
santé et le "droit & la protection d'un environnement sain". Ainsi, la Cour
constitutionnelie n'a pas accepté que le législateur régional, au hasard d'une
des innombrables modifications du code wallon de {'aménagement du
territoire, allege de maniére significative la mise en oeuvre des "zones
d'amenagement différé & caractére industriel” (Zadi). En supprimant
l'exigence d'adopter, au préalable, un plan communal d'aménagement, la
réforme allait avoir pour conséquence de soustraire ces zones aux formalités
de l'étude d'incidences et de I'enquéte publique ©*.

L'article 452/24 du code wallon de I'aménagement du territoire prévoit
linscription de zones exposées aux inondations, éboulements rocheux,
glissements de terrain, phénoménes Kkarstiques, risques miniers ou
sismiques. Dans ces zones, les actes et travaux soumis a permis
d'urbanisme peuvent étre, soit interdits, soit soumis a des conditions
destinées a réduire les risques.

Il faut enfin citer un certain nombre de mécanismes dérogatoires,
notamment la transformation, l'agrandissement ou la restauration d'un
batiment construit avant I'adoption du plan de secteur et dont I'affectation ne
correspond pas au nouveau zonage. En régions flamande et bruxelloise, les
modifications ne peuvent avoir pour conséquence de changer Iaffectation
primitive du batiment 9. Si cette exigence particuliére a disparu en région
wallonne 9, it reste que, par définition, le recours au procédé de la
derogation doit rester exceptionnel. Méme lorsque leur dispositif ne le prévoit
pas expressement, les régles qui l'autorisent sont de stricte application.

(94) C.A., n° 13772006 du 14 septembre 2008, Moniteur belge, 29 septembre 2006, 3éme éd.,
p--50677 et Tijdschrift voor milieurecht, 2008, p. 551, voy. aussi, dans le méme sens, C.A., n°
145/2006 du 28 septembre 20086, spéc. les considérants B.5.1. et B.5.2.

(95) Par exemple, une maison d'habitation construite en zone agricole peut, soit étre intégrée &
une exploitation agricole pour satisfaire & la prescription du plan, soit étre agrandie ou
transformée fout en conservant sa fonction résidentielle, mais ne peut étre affectée & usage de
bureaux ou de commerce.

{96) Article 111, nouveau, du code wallon de 'aménagement du territoire.
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Toute autre solution permettrait a l'autorité qui y a recours de vider la
norme principale de sa substance en méconnaissance des régles de
compétence et de procédure qui gouvernent & sa révision ©7,

Une autre question est de savoir si, lorsque le secteur considéré
comporte une zone d'affectation exclusive, les activités qui y trouveraient
naturellement leur place doivent nécessairement y étre regroupées ou si, a
l'inverse, elles restent admises en zone d'habitat moyennant vérification de
la compatibilité avec la destination principale. Aprés avoir retenu la premiére
solution ®, la jurisprudence administrative a opté pour la seconde . Dans
le silence des textes et compte tenu de la spécificité du contentieux de
l'excés de pouvoir qui empéche le juge, sauf erreur manifeste d'appréciation,
de juger de l'opportunité de l'action administrative, l'enseignement des arréts
les pius récents parait plus correct "®. Réserve doit toutefois étre faite de la
situation particuliére des zones d'aménagement différé, ou d'extension
d'habitat, quand la loi conditionne leur mise en oeuvre & un seuil de
saturation des zones adjacentes.

Les limites du contrble eifectué par la juridiction administrative restent
théoriguement plus étroites que ce gue pourraient laisser entrevoir certains
des arréts cités, décisions qui, au demeurant, font appel-au principe du
raisonnable qui ne devrait rien étre d'autre qu'une variation sur le théme de
I'erreur manifeste d'appréciation.

{97) Voy. notamment K. ANDERSEN, "Les deérogations en matiere durbamsme et f'égalité des
citoyens devant la loi", L'égalité, vol. V, Bruxelles, 1977; £ HAUMONT, "L'wbanisme. Région
walfonne”, exfrait du Répertoire notarial, 1. XIV, livre XV, Bruxelles, 19986, spéc. n® 509, &t la
jurisprudence citée; F. LEURQUIN-DE VISSCHER, La dérogation en droit public, Bruxelles,
1991; B. LOUVEAUY, Le droit de lurbanisme, Bruxelles, 1999, spéc. n° 313 et s.; B.
ROELANDTS, Buiten de zone - Zonevreemd bouwen en expioiteren - Overzicht van welgeving
en rechispragk, Bruges, Die Keure, 1998; J.-Fr. NEURAY, "Trop de dérogations lue la
déragation”, note sous C.E., société anonyme "Sabligres, Containers ef Transports Fort-Labiau”,
n° 126.310 du 11 décembre 2003, Aménagement-Environnement, 2004, p. 167, ot lgs
références a la jurisprudence du Conseil d'Elat; pius récemment : C.E., Sacripante, n° 170.241
du 18 avrif 2007.

{98} C.E., Van Dormael, n° 18.204 du 29 mars 1977; C.E., Peliars, n° 18.532 du 27 mars 1979;
C.E., Masurel, n® 22.775 du 17 décembre 1982,

(99) C.E., commune d'Efterbeek, n° 27.759 du 1¢ avril 1987; C.E., Nihart, n° 59.004 du 5 avril 1996;
C.E., Grevisse, n° 85.379 du 16 février 2000, Aménagement - Environnememnt, 2000, p. 222: C.E.,
Grandjean, n° 111,130 du 8 octobre 2002, Aménagement-Environnement, 2003, p. 104,

{100} C'est, en revanche, & jusie titre que la juridiction administrative admet la motivation du
refus d'explaiter une élable fondée sur l'existence dautres emplacements moins génants a
proximité (C.E., Reiter, n® 38.986 du 13 mars 1992). Ce faisant, le juge ne se substitué pas a
{'adminisiration.
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Ainsi en a jugé l'arrét Bertone, en considérant que “La question de savoir
si installation est exagérément incommade reléve du pouvoir d'appréciation
de l'autorité administrative. Il appartient au Conseil d’Etat, non de substituer
son appréciation a celle de Pautorité, mais de vérifier si celle-ci n'a pas fait un
usage manifestement déraisonnable de son pouvoir d'appréciation” ",

Mais l'impression générale est que, si la comparaison des intéréts en
présence reléve en grande partie du pouvoir d'appréciation discrétionnaire
de l'administration, elle a cessé, moyennant quelgues précautions
terminologiques, d'étre un champ-clos ol le juge de l'exces de pouvoir
refusait de s'aventurer 2 Plutdt, les limites du terrain se sont
progressivement amenuisées a la faveur, soit de la sanction de l'erreur
manifeste d'appréciation ou du principe de bonne administration, soit d'un
contrble accru des motifs des autorisations 1%,

L'inscription du droit & la protection d'un environnement sain a l'articie 23
de la Constitution pourrait contribuer a renforcer ia tendance qui vient d'étre
décrite dans un sens favorable au respect du cadre de vie.

{101) N ° 29.547 du 11 mars 1988.

(102} Plus sincérement, et comme ['estime a juste titre Paul Martens, topportunité est ce que le
juge se refuse d'apprécier, tandis qu'il appelle légalité ce quil decide de contrdler ("L irrésistible
ascension du principe de proportionnalité”, Présence du droit public et des droits de 'homme.
Mélanges offerts & Jacques Velu, 1.1°, Bruxelles, 1992, spec. p. 62).

(103) il va sans dire qu'une annulation en raison de ce qu'aucune administration n'aurait
raisonnablement pu prendre F'acte attaqué, définition généralement retenue de l'erreur manifeste
d'appréciation, est plus radicale que fa sanction d'un vice de motivation qui autorise la réfection
de lacte annulé. Mais le critére du "manifeste” est des plus subjectifs. Exempie en fut
tautorisation de construire une ligne éleclrique a trés haute lension destinée a alimenter la
Péninsufe ibérique et le Maghreb au départ de la France, ligne qui allait franchir les vallées
pyréneennes. La oti le premier juge voit une erreur manifeste dappréciation compte tenu de
I'atteinte aux paysages (T.A. Pau, 16 décembre 1994, Revue juridique de l'environnement, 1885,
p. 135, concl. REY), la cour adminisirative dappel refuse de censurer l'adminisiration,
considérant le choix de fltinéraire, jugé moins dommageable, les précautions dintégration prises
et l'absence de protection juridique spécifique des sites traversés (C.A.A. Bordeaux, 11 janvier
1996, Revue.juridique de Fenvironnement, 1997, p. 555, abs. M.-F. VERDIER).
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IV. PROCEDURE DE DELIVRANCE DES PERMIS D'URBANISME
ET DE LOTIR.

L'expression "permis d'urbanisme" s'est progressivement substituée a
celle de "permis de bétir", la notion couvrant aujourd'hui une série d'actes qui
dépassent l'idée de construction au sens strict.

Actuellement, nul ne peut, sans un permis préatablement délivré par le
collége des bourgmestre et échevins V% ;
1° construire, transformer du démolir un batiment ¢ ;

2° ytiliser un terrain pour le placement d'une ou plusieurs instailations
fixes ou mobiles, en ce, compris des dispositifs de publicité et
d'enseigne "0

3° déboiser ou abattre des arbres isolés a haute tige dans certaines
conditions ;

4° modifier sensiblement ie relief du sol "% ;

5° défricher ou modifier la végétation des landes, bruyéres et fagnes, sauf
les mesures de gestion requises pour l'entretien des réserves naturelles;

(104) Ou par F'autorité régionale quand la demande de permis émane d'une personne de droit
public dont la liste est dressée par le gouvemnement. Le permis peut aussi étre délivré sur
recours {infra).

(105) Les travaux d'aménagement et de rénovation d'un batiment existant sont également
soumis & autorisation, a l'exclusion de simples travaux d'entretien et de conservation (sur ces
notions, voy. I'arrét C.E., Van den Panhuyzen, n° 26.400 du 24 avril 1986). Moyennant 'adoption
d'un réglement complémentaire, un permis peut aussi étre requis pour la simple modification de
V'affectation principale d'un bétiment, sans travaux d'aménagement, notamment la
transformation de Jogements en bureaux (sur cefte question, voy. F. HAUMONT, 'Les
changements d'affectation soumis & permis d'urbanisme”, Revue communale, 1994, p. 3).

(106) A l'exception du camping-caravaning, soumis 4 une législation séparée. D'autre part, et en
vertu de l'article 262, 2°, d), du code wallon, les installations légéres destinées & la pratique de
sporis et ne dépassant pas la hauteur de trois métres cinquante sont dispensées de permis
d'urbanisme. :

(107) La construction de voiries. "en dur” entre dans ceite catégorie, sauf s'il sagit de
l'amélioration d'un chemin, le cas échéant & l'aide de gravier ou de dolomie, sans modification
sensible du relief du sol (C.E., Redant, n° 39.833 du 25 juin 1992; C.E., association "Comité de
quartier du Bosveldweg” et Testori, n° 75.997 du 29 seplembre 1998; Anvers, 18 décembre
1992, Rechtskundig weekblad, 1992-1993, p. 1097, obs.).

(108) Il en résuite que la plupart des golfs seront soumis & autorisation, méme s'ils ne comportent
pas de batiments {F. HAUMONT, "Le tourisme et les autorisations durbanisme", Aménagement-
Environnement, numeéro spéeial | Environnement, loisirs et fourisme, 1998, spéc. p. 40).
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6° établir un dépdt de véhicuies usagés ou de mitraille;

7° en Flandre, aménager un terrain en vue d y installer des équipements
récréatifs, notamment un golf, une piscine ou un court de tennis. %>

On a dit que {es réglements régionaux ou communaux d'urbanisme
peuvent compieter cette liste. A linverse, le gouvernement régional peut
~dispenser certains actes et travaux jugés de minime importance, soit d'un
permis d'urbanisme, soit de l'avis du fonctionnaire délégué (infra), soit de
lintervention, normalement obligatoire, d'un architecte. En région wallonne,
la réforme du 3 février 2005 a introduit la formalité simplifiée de la déclaration
urbanistique, a l'exemple des installations de troisieme classe en droit des
installations classées. Le gouvernement est habilité a dresser la liste des
petits ouvrages qui ne nécessitent qu'une déclaration préalable ",

Si un permis d'urbanisme peut étre assorti de conditions, celles-ci doivent
porter sur des éléments secondaires et étre formulées avec une précision
suffisante par l'auteur de I'acte. Elles ne pourraient permettre au titulaire de
l'autorisation de modifier les plans de la construction aprés avoir obtenu le
permis " ou laisser des éléments essentiels & l'appréciation d'autres
autorités que celles qui sont désignées par la loi, ou encore dépendre de la
réalisation d'événements futurs incertains "2,

La proceédure de délivrance des permis d'urbanisme est assouplie lorsqu!'i
existe, pour la zone considérée, un plan d'aménagement communal ™ ou un
permis de lotir non périmé, ou encore qu'une commune wallonne s'est placée
sous le régime dit de la décentralisation en se dotant d'un schéma de structure
et d'une commission consultative(C.C.C.A.T.).

{109) Article 99, § 1%, 9°, du décret de ia région flamande du 18 mai 1999 "portant organisation
de l'aménagement du territoire”.

{110) Pour f'ensemble des prescriptions dont I'énoncé précéde, on se reportera respectivement
a larticle 84 du code wallon de I'aménagement du territoire, de I'urbanisme et du patrimoine, &
farticle 98 du code bruxellois de I'aménagement du territoire et 4 l'article 99 du décrel de fa
région flamande du 18 mai 1999 portant organisation de ' aménagement du territoire .

{111} C.E., Coulée, n° 55.646 du 11 octobre 1995; C.E., Thiry, n° 63.457 du 6 décembre 1996,
Jurisprudence de Liége, Mons et Bruxelles, 1997, p. 91; C.E., Piret et Passelecq, n° 72.398 du
11 mars 1998; C.E., Eloy et De Keyser, n° 87.914 du 9 juin 2000.

(112) C.E., Sterckmans, n° 54.000 du 22 juin 1995; C.E., Lambrecht et Henry de Frahan,
n® 53.791 du 186 juin 1995; C.E., Ferooz et Association pour la promotion et fa recherche
sur l'architecture moderne & Liége, n° 107.823 du 13 juin 2002; C.E., Grandjean, n° 111,130 .
du 8 octobre 2002, Aménagement-Environnement, 2003, p. 104; C.E., Debacker et
Brondel, n° 112.680 du 19 novembre 2002; C.E., Mores, n° 133.670 du 8 juillet 2004; C.E.,
d'Haeze et autres, n® 135.251 du 22 septembre 2004.

(113) Il sagit dune appeliation générigue; pour une terminologie plus précise suivant les
régions, voy. supra, i.
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Quand la zone correspond & l'une de ces hypotheses, lintervention du
fonctionnaire délégué de l'administration régionale de I'aménagement du
territoire et de l'urbanisme se fera a posteriori, sous la forme d'une tutelle de
suspension limitée a un contrdle de légalité, le gouvernement régional ou le
ministre désigne pronongant ensuite et le cas échéant, I'annulation du permis.

Si les conditions précitées ne sont pas réunies, le permis ne pourra étre
délivré sans l'avis conforme et préalable dudit fonctionnaire délégué. Il faut
comprendre |'expression "avis conforme” en ce sens gue si le fonctionnaire
regional s'oppose a la délivrhance du permis ou impose linscription de
conditions, le collége des bourgmestre et échevins sera tenu de le refuser ou
de reproduire les conditions dans le dispositif de sa décision. Si, par contre,
l'avis du fonctionnaire régional est favorabls, le college restera libre, soit de
refuser, soit d'accorder le permis, soit encore de l'assortir de conditions "%,

En région wallonne, et depuis le réforme intervenue le 18 juillet 2002,
I'avis du fonctionnaire délégué ne lie plus l'autorité communale, sauf lorsquil
porte sur un bien classé, iriscrit 4 la liste de sauvegarde ou situé dans un site
archéologigue ?. |l reste que l'obligation de motiver la décision sera d'autant
plus rigoureuse quand l'autorité entend s'écarter d'un avis élaboré "',

Chaque fois que la mise en oeuvre d'une autorisation administrative
nécessite l'ouveriure, la fermeture ou ['élargissement de nouvelles voies
publigues communales “'» ou des modifications a leur équipement,
notamment aux trottoirs ou au réseau d'égouttage, cette question requerra,
au préalable, une enquéte publique suivie d'une délibération du conseil

(114) En région wallonne, l'article 180, § 2, du code de l'aménagement du territoire prévoit :
"} 'avis favorable, conditionnel ou défavorable du fonctionnaire délégué est motive. £n raison de
circonstances urbanistiques et architeciurales locales, il précise en quoi la destination générale
de Ia zone et son caractére architectural sont ou ne sont pas compromis. "

(115} Articie 109 du code walion de 'aménagement du territoire.

(116} Dans ce sens : C.E., Lit vine et autres, n° 56,374 du 20 novembre 1995; C.E., Couvreur
et Thiange, n° 78.750 du 16 fdvrier 1999, Aménagement-Environnement, 1999, p. 208; C.E,,
ville de Narnur, n° 113.606 du 12 décembre 2002; en matiere d'installations classées : C.E.,
Hardy, n° 18.129 du 22 février 1977; C.E., société Mobile Advertising Company, n® 53.022 du 5
avril 1996, Revue du droit judiciaire et de ia preuve, 1998, p. 35; C.E., Olivier et autres, n° 84.387
du 23 décembre 1999; C.E., association Ville et quartier et association Cirque des variétés,
n° 96.921 du 22 juin 2001; C.E., Callewaert, n°® 102.158 du 20 décembre 2001.

(117} La notion de voirie publigue ou "semi-publique” est une question d'appréciation de faff. Jugé
qu'un lotissement old seuls ont accés les habilants- et leurs invités, el ot les services communs
{boites aux lettres et local pour détritus) sonit placés a l'entrée, ne présente pas ce caractere (C.E.,
commune de Waterloo, n° 24.335 du 1 1 mai 1984; C.E., Majchrzak, n ° 87.556 du 24 mai 2000,
Tiidschrift voor ruimtelifke ordening en stedenbouwrecht, 2001, p. 41, obs. J. VERKEST). En
revanche, le fait que l'assiette de la voirie resteraitl propriélé privée est sans incidence sur sa
qualification de voie publique (C.E., Bruyneel et autres, n® 121. 145 du 1= juiliet 2003).
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communal, généralement compétent pour tout ce qui a trait A la voirie. Cette

-délibération liera la décision finale du collége des bourgmestre et échevins
sur cet aspect de la demande "™®. La compétence du conseil communal ayant
une portée générale pour avoir été inscrite, a l'origine, dans la loi
communale, elle vaut aussi bien pour les permis de lotir que pour les permis
d'urbanisme qui auraient les mémes conséquences . Elle porte aussi sur
les permis uniques en région wallonne 2,

Alors que toutes les demandes d'autorisation d'établissements
dangereux, insalubres ou incommodes sont soumises a publicité et &
consultation des riverains, seuls les projets d'urbanisme présentant certaines
caractéristiques qui s'écartent de la situation existante, tant en droit gu'en
fait, sont obligatoirement précédés d'une enquéte publigue. Il en sera ainsi,
notamment, pour les constructions qui dérogent aux dispositions d'un plan
particulier d'aménagement ou d'un permis de lotir, dont les dimensions
dépassent sensiblement celles des batiments voisins ou qui s'implanteraient
dans le champ de vue d'un monument classé ou dans un site classe.

La consultation peut aussi remplir la fonction d'incitant ou de palliatif,
comme en region flamande ou l'article 109, § 1+, alinéa 2, du décret du 18
mai 1999 portant organisation de I'aménagement du territoire l'impose a
toutes les demandes de permis d'urbanisme et de Iotir tant que la commune
n‘aura pas adopté un “plan d'exécution spatial".

(118} La formalité de la delibéralion prealable du consell communal est auss] bien requise pour
fouverture de voiries nouvelles que pour des modifications apportées a leur tracé, leur largeur,
feur revétement ou leur équipement (notamment C.E., Loosen et Lounis, n° 109.458 du 17 juillet
2002; C.E., association "C. C.R.M.", n° 132.270 du 10juin 2004; C.E., Deimarcelle, n® 157.210
du 30 mars 2006). I en résulte qu'une autorisation ne peut étre délivrée par le coilége des
bourgmestre et échevins sous condition d'un aménagement ultérieur des voiries et de leur
approbalion par le conseil communal (C.E., Lambrecht et Henry de Frahan, n® 53.791 du 16 juin
1995; C.E., société Immolith et association La Poudrerie, n° 84.961 du 27 janvier 2000,
Aménagement-Environnement, 2000, p. 214 et Tijdschrift voor ruimlelijke ordening en
stedenbouwrecht, 2001, p. 53, obs. J. VERKEST; C.E., Loosen ef Lounis, précité). Le collége ne
peut non plus scinder le dossier et limiter sa décision & l'aspect de la demande qui nimplique
pas de modification & la voirie {C.E., Notredame, n° 112.003 du 29 octobre 2002). Une
délibération préalable du conseil communal est requise méme lorsque l'autorisation ne prévoit
pas explicitefnent I'aménagement de voiries mais les présuppose nécessairement pour pouvoir
8tre mise en oeuvre (C.E., Demaerschalk et Moureau, n° 81.670 du 6 juillet 1989,
Aménagement-Environnement, 2000, p. 26); adde: D. ERREYGERS, "Artike! 56 & 1, 2°van het
decreet betreffende de ruimtelijke ordening : het besluit van de gemeenteraad over de zaak van
de wegen. Mag de gemeenteraad een verkavelingsbeleid voeren?”, Tiidschrift voor ruimtelijke
ordening en stedenbouwrecht, 1999, p. 5. :

(119) Notamment C.E., Deby et autres, n° 21.158 du 8 maj 1981; C.E., Jeangout, n° 22.694 du
26 novembre 1982; C.E., Bernler, n° 24.554 du 29 juin 1984, C.E., Demaerscha/k et Moureau,
n° 78.789 du 12 avrif 1999; C.E., Tock, n° 167.161 du 26 janvier 2007. A noter quactuellerment,
en region wallonne, l'assimilation des permis d'urbanisme aux permis de lotir quant aux régles
de compétence et de procédure applicables en cas de modification des voiries figure
expressement aux articles 128 et 129 du’code wallon de | ‘aménagement du territoire,

(120) C.E., Somville et autres, n° 172.533 du 21 juin 2007.

36




Revue Conseil d'Etat
Le Contentieux de I'Urbanisme La jurisprudence du conseil d'état Bélge en matidgre d'urbanisme

Sont également soumises a publicité et a enquéte ies demandes de
permis de lotir nécessitant l'ouverture de nouvelles voies de communication,
dont le périmétre dépasserait une certaine superficie ou qui comprendraient
des immeubles a appartements dans une zone ou ils n'existeraient pas
encore 9,

Lorsque la loi la prévoit, l'enquéte est une formalité substantielle qui ne
peut étre palliée par la consultation informelle du requérant ou par une
enquéte qui aurait porté sur un projet antérieur, méme analogue "#. La
solution se justifie parce qu'une consultation correcte et effective aurait pu
susciter d'autres réclamations et qu'il n'est pas nécessairement acquis que
I'évolution du dossier satisfasse les premiers réclamants. A fortiori, 'enquéte
organisée dans le cadre d'une police administrative ne pourrait valoir, sauf
disposition expresse de la loi, pour |'autorisation délivrée en application d'une
autre police gquand celle-ci requiert I'accomplissement de 1a formalité 2%,

En revanche, il est généralement considéré que les irrégularités
commises lors de I'enquéte ne peuvent entrainer I'annulation de {"autorisation
consécutive que lorsqu'elles ont causé personnellement grief au requérant
en I'empéchant de faire valoir ses cbservations en connaissance de cause
24 ce qui parait entrer en contradiction avec la jurisprudence évoquée a la
note précédente, qui cadre. mieux avec le caractére objectif du recours en
excés de pouvoir.

(121) Les cas soumis & publicité peuvent varier dune région a laulre et seuls les plus
significatifs ont été retenus. Pour plus de précisions, voy., en ce qui concerne ia région flamande,
les arrétés royaux du 6 février 1971 (1) et (111) ainsi que l'arrété du gouvernement flamand du 5
mai 2000 (111); en région wallonne, les articles 330 et suivants du code de l'aménagement du
territoire. Quant & l'article 149 du code bruxeiiois de I'amenagement du territoire, it prévoit: "Le
plan régional daffectation du sol, un réglement régional d'urbanisme, un plan particulier
d'affectation du sol ainsi gu'un reglement cormnmunal d'urbanisme peuvent soumelire linstruction
de certaines demandes de permis ou de cerlificat a des mesures particuliéres de publicité, " if
doit s'entendre que lorsqu'un plan supérieur preévoit qu'un projet est soumis & engliéte publique,
un plan inférieur ne pourrait I'en dispenser. A linverse, des cas non prévus par le plan supérieur
son! susceptibles d'éire ajouiés.

(122) C.E., Stievenart et Bosmans, n° 25.784 du 30 octobre 1985; C.E., Naessens, n°® 42.401
du 25 mars 1993; C.E., Pierret, n® 73.214 du 22 avril 1398 (sursis 4 exécution)} et n° 82.897 du
14 octobre 1999 (annulation).

(123} C.E., Goffin et Schuerens, n° 31.658 du 21 décembre 1988; C.E., Achen et Romain,
n® 32318 du 24 mars 1969; B. JADOT, "L'enquéte publigue en matiere d'urbanisme et
d'environnement”, Droit communal, 1995, spéc. p. 316.

(124} Notamment C.E., Cappelaere, n° 7555 du 22 janvier 1960; C.E., Bonnevie, n° 16.971 du
15 avrif 1975; C.£., Chantrenne et de le Court, n° 19.287 du 24 novembre 1978; C.E., Bultreys,
n® 31.288 du 4 novembre 1988, C.E., Cravillon, n° 34.901 du 16 {...)
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Une solution intermédiaire consisterait & accepter la preuve que certaines
personnes, tierces au recours, ont été entravées dans l'exercice de leurs
droits 29,

Comme en matiére diinstallations classées mais & une importante
différence prés, les diverses législations applicables organisent des recours
préalables. S'agissant des procédures de délivrance des permis d'urbanisme
et de lotir en régions wallonne et bruxelloise, ces recours en réformation ne
sont toutefois ouverts qu'aux parties directement intéressées, soit le
demandeur de permis et les autorités inférieures.

H en résulte que les tiers que sont les riverains de la future construction
devront directement former un recours en annulation devant le Conseil d'Etat,
Ce qui parait d'autant plus paradoxal en région wallonne en comparaison des
latitudes offertes par la police des installations classées, étant donné que
larticle 1%, § 1, du code wallon de I'aménagement du territoire qualifie le
territoire wallon de patrimoine commun de ses habitants “®, Une telle
difféerence de traitement résisterait difficilement a une confrontation aux
principes d'égalité et de non-discrimination inscrits aux articles 10 et 11 de la
Constitution #,

En région flamande, le décret du 18 mai 1999 portant organisation de
laménagement du territoire ouvre les recours administratifs qu'il organise
aux tiers intéressés, au méme titre qu'en matiére d'installations classées.

{...) mai 1990; C.E., Jaguenaud, n° 39.455 du 26 mai 1992; C.E., Collin et autres, n° 39.720 du
12 juin 1992; C.E., Reintjens et autres, n°® 44.142 du 21 septembre 1993; C.E,, Reginster et
Péque, n® 78.367 du 27 janvier 1999; C.E., société B. & R. Immo et autres, n° 97.506 du 5 juillet
2001; C.E., Société générale immobiliére de Belgique, n° 117.326 du 20 mars 2003; C. E,
Fauconnier et Dedoyard, n® 124.571 du 23 octobre 2003; C.E. association S.0.S. Hautrage et
environs, n° 142.997 du 12 avril 2005,

(125) Dans ce sens: C.A.A. Nancy, 14 mai 1998, Revue juridique de f'environnement, 1998, p.
118 (somm.).

(126) Lorsque lautorité compétente s'est abstenue de statuer sur le recours introduit parla
commune ou le fonctionnaire délégué, les liers intéressés peuvent encore poursuivre
'annulation du permis d'urbanisme délivré par I'autorité inférieure, autorisation qui refrouve son
caractére exécutoire et pour laquelle le délai de recours devant la juridiction administrative a été
interrompu par le recours imtermédiaire (notamment C.E., commune d'ixelles, n° 19.042 du 7 juin
1978; C.E., Gaspar et Gerson, n° 36.316 du 29 janvier 1991; C.E., Meichior, n° 49.693 du 14
octobre 1994, Aménagement-Environnement, 1994, p. 285; C.E., Achen et Romain, n° 89.981
du 2 octobre 2000; C.E., Buelens et Clerebaut, n° 91.255 du 30 novembre 2000; C.E., Rémy et
autres, n® 102.685 du 21 janvier 2002).

(127) La justification avancée par le légisitateur régional, suivant quoi les dossiers d'urbanisme
sont quatre fois plus nombreux que ceux qui portent sur des installations classées, ne parait pas
convaincanle au regard des principes évoqués.
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Si le collége des bourgmestre et échevins ne s'est pas prononcé dans le
délai prescrit, le demandeur d‘autorisation peut saisir le fonctionnaire
délégué. En cas d'abstention ou de décision défavorable de |'une ou l'autre
de ces autorités, l'intéressé pourra former un recours devant la députation
permanente du conseil provincial (en région flamande}, le college
d'urbanisme (en région bruxelicise) ou le gouvernement régional assisté
d'une commission d'avis (en région wallonne).

A Bruxelies, le demandeur de permis, le college des.bourgmestre et
échevins et le fonctionnaire délégué pourront se pourvoir devant le
gouvernement régional contre la décision du collége d'urbanisme qui leur
ferait grief.

Il résulte de ce que le collége des bourgmestre et échevins est, sauf
exception précisée par la loi, l'autorité normalement compétente pour se
prononcer sur les demandes de permis -d'urbanisme et de lotir, que les
recours a l'autorité supérieure doivent étre appréciés sur la base du dossier
qui a été soumis a la commune et non sur celle de plans nouveaux. Une
abondante jurisprudence considére que lorsqu'un dossier est modifié de
fagcon substantielle devant l'autorité de recours, celle-ci est tenue de
considérer qu'elle a affaire & un nouveau projet qui aurait di étre soumis a
l'autorité communale et de rejeter le recours pour ce motif "®. Des
changements peuvent néanmoins étre apportés au projet initial pour autant
que le nouveau projet ne différe pas substantiellement de celui qui fut soumis
a la premiére autorité et que les modifications aient pour objet de répondre a
des avis ou objections émis au cours de la procedure "%,

En région wallonne, le gouvernement saisi du recours peut inviter le
demandeur de permis a produire des plans modificatifs moyenonant l'avis du
collége des bourgmestre et échevins %,

(128) Notamment C.k., ville de Courtrai, n° 11.775 du 28 avril 1966, Lebeck, n° 16.154 du 11
décembre 1973: commune de Nevele, n® 36.066 du 20 décembre 1930, Aménagement-
Environnement, 1991, p, 224, obs. M. BOES; C.E., commune de Zoersel, n° 39.844 du 25 juin
1992: C.E., commune d'Efferbeek et autres, n° 41.608 du 19 janvier 1993 (sursis & exécution),
Jurisprudence de Liége, Mons et Bruxelies, 1993, p. 438; C.E., commune d'Etterbeek et autres,
n° 44.833 du 5 novembre 1993 (annuiation); C.E., Dieltiens, n°® 42.582 du 16 avril 1993; C.E.,
s.a. Carlton, n°® 46.373 du 3 mars 1994, C.E., Coulée, n° 48.928 du 6 septembre 1994; C.E.,
Peeters et aulres, n° 49.642 du 13 octobre 1994; C.E., commune de Mont-Saint-Guibert,
n° 51.471 du 1 février 1995; C.E., ville de Liége et Halut, n° 55,737 du 13 oclobre 1995; C.E,,
Van Weyenberg, n° 66.212 du 13 mai 1997, Tijdschrift voor Ruimtelike Ordening en
Stedenbouwrecht, 1997, p. 281, rapp. DEBERSAQUES, obs. D. LINDEMANS; C.E., Renier et
autres, n° 70.441 du 19 décembre 1997; C.E., Vanoothegem et autres, n° 75.049 du 10 juillet
1998; C.E., Borchard et Fasbender, n° 79.428 du 23 mars 1999; C.E., Pepels et commune de
Genk, n° 101.251 du 29 novembre 2001.

(129} C.E., commune de Mont-Saint-Guibert, n° 84.389 du 23 décembre 1999, Aménagement-
Environnement, 2000, p. 207, obs. Ph. LEVERT; C.E., Lebichot ef Renard, n° 106.541 du 14 mai 2002.

(130) Article 123, alinéa 2, nouveau, du code wallon de l'aménagement du territoire.
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En ce qui concerne |la motivation des permis d'urbanisme, des nuances
subsistent dans la jurisprudence. Elles ont trait, d'une part, a l'influence des
réclamations formées lors de l'enquéte publique sur les motifs de
l'autorisation, d'autre part, a la maniére dont J'auteur de l'acte peut se rallier
a l'avis du fonctionnaire déiégueé.

Linterprétation majoritaire de la loi du 29 juillet 1991 relatlve ala
motivation formelie des actes administratifs est que si le permis doit étre
adequatement motivé, I'administration n'a pas l'obligation de répondre a
chacune des objections soulevées lors de I'enquéte publique V. En effet,
l'obligation de motivation est différente selon que la décision est prise dans
l'exercice d'un pouvoir juridictionnel, soumise alors & l'exigence de l'article
149 de la Constitution qui prévoit que tout jugement est motivé ou, comme
en matiére d'urbanisme, dans le cadre de “I'administration active”. Dans le
premier cas, les droits de la défense commandent au juge de trancher un
litige en tenant compte de tous les arguments des parties. Dans Fautre, il
s'agit de vérifier si 'administration s'est prononcée en connaissance de
cause. Alors que les arguments des parties déterminent, le plus souvent,
lissue du procés en fixant le cadre du débat judiciaire, les réclamations et
avis recueillis lors de l'instruction administrative ne lient pas I'administration.
Elles ne constituent qu'un élément d'appréciation parmi d'autres.

Au-dela de cette distinction théorique, I'examen des espéces force a
admettre que la nuance est plus étroite. D'un cété, la Cour de cassation a
toujours admis qu'une décision juridictionnelie puisse répondre implicitement
a un argument développé en termes de conclusions. De l'autre, le Conseil
d'Etat exige que les motifs de l'autorisation administrative rencontrent au
moins globalement les réclamations introduites, ne se confinent pas a des
formules stéréotypées et, en toute hypothése, indiquent les motifs de droit et
de fait qui ont conduit 'administration & se déterminer en jugeant le projet
conforme au bon aménagement des lisux "2, Par conséquent, on aurait tort
de croire que lobligation de motivation est moindre dans l'exercice de
I'administration active. Elle est seulement d'une autre nature.

(131} Notamment C.L., Perleau of Simonet, n®43.852 du 12 aoul 1993, C.L.,, Poucel, n° 45,757
du 26 janvier 1994 (décision qui considere que l'autorité saisie d'une demande de permis de
batir peut se dispenser d'examiner les chefs de réclamation en refation avec le fonctionnement
des installations qu'abriterait le batiment); C.E., Kerryn, n° 47.050 du 28 avril 1994: C. E., Cipulio,
n°® 64.755 du 25 février 1997; C.E., Goemans et Santermans, n° 73.188 du 22 awril 1998,
Tijdschrift voor gemeenterecht, 1999, p. 38; C.E., Tassin, n° 86.565 du 4 avril 2000. If n'est pas
interdit & Fautorité de regrouper les réclamations par thémes lorsqu'elles sont trés nombreuses,
ce qui est souvent le cas de 'adoption de plans d'aménagement (notamment C.E., société Hétel
Mgtropole, n° 173.907 du 7 ao(t 2007).

{132) Notamment C. E., Perleau et Simonet précité; C. E., Defays et autres, n © 45.338 du 17
décembre 1993; C.E., Rouwez, n° 45.470 du 23 décembre 1993; C.E., Tufano et association
"Comité de quartier de Bertransart”, n° 47.961 du 15 juin 1994, Journal des tribunaux, 1994,
p. 597: C.E., Bertrand, n° 65.346 du 19 mars 1997. Dans le cas ou le dossier déposé & F'appui
de la demande de permis est lacunaire, seuls les molifs de la décision permettront de dire si les
insuffisances constatées n'ont pas eu pour conséquence dinduire 'administration en erreur
(C.E., Froidcourt et autres, n° 73.524 du 7 mai 1998).
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On notera cependant qu'une tendance minoritaire de la jurisprudence
s'attache & déduire des conséquences de l'absence de réclamations, ou de
feur contenu, pour absoudre un permis mal motivé, confondant ainsi les
missions juridictionneiles et administratives =2,

D'autre part, une premiére tendance est de considérer que l'avis favorable
du fonctionnaire déiégue ne peut tenir lieu de motivation formelle dés lors
qu'il laisse intact le pouvoir d'appréciation de 'autorite communale. Partant,
le permis devrait indiquer les raisons pour lesquelies cette autorité a estimé
devoir s'approprier {‘avis précité 59,

En sens contraire, il fut jugé qu'« a peine de verser dans un vain
formalisme il ne peut raisonnablement étre exigé d'une administration qui se
conforme entierement aux avis qu'elle a recueillis et qui n'ont pas fait |'objet
de critique, qu'elle justifie la décision gu'elle prend autrement que par la
mention de ces avis, lorsqu'il est patent qu'elle (s'y} rallie » @3,

On notera aussi que l'exigence de motivation est accrue dans un certain
nombre de situations particuliéres :

a

1° en cas de revirement d'attitude de l'autorité a propos de deux
demandes comparables 9 ;

(133} Ainst juge gue fexigence de mofivatich est maindre lorsque lenqueéte publique na donhe
lieu & aucune réclamation (C.E., Cetrano et autres, n° 45336 du 17 -décembre 1993,
Aménagement-Environnement, 1994, p. 62, avec le rapport et f'avis de l'auditeur BATSELE).
Cefte décision, prononcée au conlentieux du sursis 4 exéculion, n'a pas éié suivie par la
chambre qui eut & connaitre du recours en annulation, ou il fut consideéré que Fadministration
doit, le cas échéant doffice, examiner la compatibilité de ractivité projetée au voisinage
lorsqu'elie est éirangére au caractére résidentie! de la zone (C.E., Cetrano et autres, n° 53.221
du 10 mai 1995, Aménagement-Enwvironnement, 1995, p. 259). Participe de la méme confusion
arréf qui dispense Fadministration de motiver le permis de construire une station d'épuration en
zZone agricole sur le point de savoir si le projet ne porterait pas atleinte au caraclere genéral de
la zone au molif gue les réclamations ne portaient pas sur cette question, alors que l'ancien
arlicle 185 du code wallon prévoyait son examen d'office {C.E., Hernalsteens, n° 65.601 du 24
mars 1997).

{134) C.E., Michielsen, n® 41.654 du 24 janvier 1993; C.E., Van Reeth et alitres, n°® 44.290 du
30 septembre 1993; C.E., Tufano et association "Comité de quartier de Bertransart”, n° 47.961
du 15 juin 1994, Journal des tribunaux, 1994, p. 597, C.E., Martens et Toelen, n° 57.412 du 6
janvier 1996; C.E., Demeulenaere et Dupont, n° 100.703 du @ novembre 2001, C.E., Bain vol et
autres, n® 121.053 du 26 juin 2003.

(135} C.E., Peuskens et autres, n° 53.813 du 19 juin 1895, dans le méme sens: C.E., Dupret,
n° 78.708 du 11 février 1999,

{136} Notamment C.E., Ladvjensky, n® 18.252 du 29 avrit 1977, C.E., Schoffers, n° 42.541 du 2
avril 1993; C.E., Criel, n° 65.298 du 18 mars 1997; C.E., commune d'Olne, n° 114.691 du 20
Jfanvier 2003; C.E., Maldré et autres, n° 143.012 du 12 avril 2005; C.E., Franssen, n° 172.781 du
27 juin 2007, dans le cas ol le dossier & évolué, la question de savoir si les améliorations qui y
ont élé apportées sont suffisanies ressortil au pouvoir d'appréciation discrétionnaire de
l'administration qui se prononce en tenant compte de tous les aspects, positifs et négalifs, de la
nouvelle demande qui iui est soumise {dans ce sens: C.E., ville de Chirmay, n° 33.393 du 10
novembre 1989; C.E., Insalaco, n® 138.867 du 23 décembre 2004). {...)
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2° lorsqu'il s'agit de régulariser une situation de fait, ol "se pose toujours
avec acuité la question de savoir si I'administration a.porté sur le bon
ameénagement une appréciation indépendante du poids des fa:rs
accomplis" et a conserveé le souci de I'intérét général 137 0% ;

3° lorsque le projet déroge aux prescriptions des plans
d'aménagement 1% 0« - '

(...} La question de savoir si les avis peuvent diverger lorsquiis ont elé donnes, sur le méme
projet mais dans le cadre de polices administratives différentes est controversée (voy. C.E.,
Talmas, n® 64.753 du 25 février 1997, Aménagement-Environnement, 1998, p. 144, et les
observations critiques de B. PAQUES). Aussi jugé que le retour au respect de la loi ne peut étre
assimilé & un revirement dattitude gui justifierait une molfivation spéciale (C.E., Simonet et
Perleau, n° 78.052 du 11 janvier 1999; C.E., société ITMBelgium, n° 106.541 du 14 mai 2002).

(137} Le passage cité est pris de l'arrét C.E. Peeters, n° 30.863 du 23 septembre 1988; dans
le méme sens: C.E., Bultreys, n° 31.288 du 4 novembre 1988, Aménagement
Environnement, 1989, p. 15, obs. M. BoES; C.E., association Cormité de quartier des Fonds
de Bierges, n® 32.102 du 24 février 1989, Aménagement-Environnement, 1989, p. 62; C.E.,
Dehan, n° 33.111 du 4 octobre 1989, Aménagement-Environnement, 1990, p. 98; C.E., Olefs,
n°34.873 du 10 mai 1990, C.E., Liskens, n® 36.993 du 14 mai 1991; C.E., Chabeau, n° 37.291
du 25 juin 1991; C.E., Grégoire, n° 69.299 du 30 octobre 1997; C.E., Etienne et aiitres,
n° 79.891 du 22 avril 1999; C.E., Beeckman, n° 81.686 du 6 juillet 1899; C.E., Olivier et
autres, n° 84.387 du 23 décembre 1899, C.E., Della Montagna, n° 89.920 du 29 septembre
2000; C.E., Deloge, n° 100.665 du 8 novembre 2001; C.E., ville de Namur, n° 113.606 du 12
décembre 2002; toutes ces décisions ont été prononcées & propos d'autorisations
individuelles; concernant la modification d'un plan d'aménagement dans la méme intention,
voy. C.E., Van Horenbeke, n° 24.692 du 26 septembre 1984; C.E., Leurquin, n° 36.465 du 20
février 1991; C.E., commune d'Qupeye et autres, n° 77.163 du 24 novembre 1998; Orland et
Antoine, n° 111.657 du 17 octobre 2002; C.E., Dombier et autres, n° 112.020 du 29 octobre 2002
(sursis a exécution) el n° 139.156 du 12 janvier 2005 (annulation) (suivant ces divers arréts, la
revision partielle dun plan d'urbanisme, entérinant le fait accompli ne peut élre
qu'exceptionnelie et doit étre justifiée par des raisons sérieuses et graves, expliquant & la fois
pourquoi la conception du bon aménagement du territoire qui avait prévaiu lors de ladoption du
plan a cessé d'étre valable et en quoi le fait accompli en violation de celui-ci répond mieux au
bon aménagement des lieux).

(138) I en ira de méme, & pius forte raisoh, si la régularisation implique qu 'ﬂ soit dérogé a un
plan d'aménagement (C.E., Houthaeve et Vandenberghe, n° 81.904 du 23 juillet 1999, Tijdschrift
voor Milieurecht, 2000, p. 49; C.E., Meeus, n°® 110.657 du 25 septembre 2002).

(139) En matiére durbanisme: C.E., Lemye, n° 27.116 du.7 novembre 1988; C.E.,
Vanhullebusch, n® 81.369 du 28 juin 1999; C.E., Dauphin et autres, n® 82.205 du 8 septembre
1999; C.E., Schmit, n° 85.293 du 11 février 2000; C.E., Thiry et Thiry, n® 91.275 du 4 décembre |
2000; C.E., Bodenhorst, n° 96.525 du 14 juin 2001; C.E., Féron, n° 100.811 du 13 novembre
2001; C.E., Communautd frangaise, n° 101.553 du 6 décembre 2001, C.E., Danloy, n° 102.361
du 21 décembre 2001; C.E., Radermacher et Minke, n° 106.188 du 30 avril 2002; C.E.,
Debruyne et Balencourt, n° 106.296 du 2 mai 2002; C.E., Stenger, n° 112.016 du 29 octobre
2002; C.E., Gauthier et autres, n° 113.172 du 3 décembre 2002; C.E., Baguette, n° 123.290 du
23 seplembre 2003; adde: 8. ROELAN DTS, Buiten de zone - Zonevreernd bouwen en exploiteren
- Overzicht van welgeving en rechtspraak, Bruges, Die Keure, 1998; H.C. SEBREGHTS, "Hoe
vreemd is men buiten de zone? Zonevreemdheid: onistaan, gevolgen, veraniwoordelijkheid en
uitweg”, Tijdschrift voor Ruimielijke Ordening en Stedenbouwrecht, 2001, p. 109.

{140) A noter aussi que suivant la jurisprudence, les dérogations ne peuvent porter sur une
donnée essentielle du pilan et les conditions dans lesquelles elles peuvent éire admises sont (...}
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4° lorsque l'administration s'écarte des rapports et avis recueillis lors de
linstruction administrative ou que ces avis sont contradictoires ™";

5° lorsqu'une décision réforme, sur recours, celle de lautorité inférieure 2,

Les conditions mises a la délivrance d'une autorisation ne peuvent, en
principe, tenir lieu de motivation ". H fut toutefois jugé que lorsqu'elles ont
été imposées pour tenir compte des réclamations introduites et rendre, du
point de vue de l'administration; le projet compatible avec le voisinage, elles
peuvent constituer une motivation suffisante 49,

() dinterprétation restrictive, le principe étant la procédure de révision du plan (notamment
C.E., commune de La Hulpe, n° 79.235 du 11 mars 1999; C.E., Van Vaerenbergh et Cardoen,
n® 89.823 du 27 septembre 2000; C.E., Agostino, n° 99.376 du 2 oclobre 2001).

(141} En matiére d'urbanisme : C.E., Litvine et autres, n° 56.374 du 20 novembre 1995; C.E.,
Couvreur et Thiange, n° 78.750 du 16 février 1999, Aménagement-Environnement, 1999, p. 208;
C.E., Sauveur, n° 106.543 du 14 mai 2002; C.E., ville de Namur, n° 113.606 du 12 décembre
2002; C.E., s.a. Mobistar, n° 120.753 du 19 juin 2003; C.E., Malidré et autres, n° 143.012 du 12
avril 2005. En matiére-d'instaiiations classées : C.E., Hardy, n® 18.129 du 22 février 1977: C. E.,
Olivier ot autres, n° 84.387 du 23 décembre 1999; C.E., association Ville et quartier et
association Cirque des variétés, n° 96.921 du 22 juin 2001; C.E., Lavinaro, n° 98.635 du 31 acit
2001; C.E., Callewaert, n° 102.158 du 20 décemnbre 2001. Mais sur ce point également, les
solutions peuvent varier sensiblement en fonction des éspéces.

(142) En matiére d'installations classées: C. F., société MobiteAdvertising Company, n° 59.022
du 5 avril 1996, Revue de droit judiciaire et de la preuve, 1998, p. 35; en matiére durbanisme:
C.E., ville de Courtrai, n° 15,967 du 10 juiliet 1973.

(143) C.E., Ries, n° 63.965 du 10 janvier 1997; C.E., Pirson et Demortier, n° 90.047 du 4 octobre
2000, Aménagement-Environnement, 2001, p. 145.

{144) C.E., Bihin, n° 110.477 du 19 septermnbre 2002.
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V. SANCTIONS PENALES ET ADMINISTRATIVES.

Les lois sur ['urbanisme prévoient gu'outre les officiers de police judiciaire,
des fonctionnaires spécialisés peuvent ordonner verbalement et sur place
{'interruption d'actes et travaux exécutés sans permis ou non conformes au
permis délivré. L'ordre doit étre confirme & bref délai par le fonctionnaire
délégué ou le bourgmestre, suivant l'autorité qui agit.

Par dérogation a la compétence générale du Conseil d'Etat de suspendre
l'exécution des actes de l'administration, la confirmation de l'ordre
d'interruption des travaux peut faire l'objet d'un recours qui est porté devant
le président du tribunal de premiére instance des lieux ou les actes litigieux
ont été accomplis. Dans ce cas, et a l'inverse du référé judiciaire de droit
commun destiné a aménager une situation provisoire, le président tranche
definitivement l'affaire au fond.

Les agents précités peuvent prendre toutes mesures, en ce compris la
mise sous scellés, pour assurer l'application immédiate de ['ordre
d'interruption ou, le cas échéant, de l'ordonnance présidentielle qui I'aurait
confirmé 9,

Constituent des infractions pénales le fait de construire ou de realiser des
ouvrages soumis a autorisation ou de les maintenir sans avoir obtenu, au
préalable, un permis d’urbanisme 46,

Pour mettre fin a une controverse, les législations flamande et bruxelioise
vont méme jusqu'a assimiler expressément a cette situation celle ou le
permis a éte annulé "7,

St la méconnaissance d'un plan d'aménagement peut toujours faire I'objet
d'une action civile, il n'en ira pas nécessairement de méme des poursuites
pénales, lincrimination des violations des dispositions des plans pouvant
varier d'une région a l'autre.

{145} Voy., respectivement, l'article 155 du décret flamand du 18 mai 1999, l'article 158 du code
wailon et l'article 302 du code bruxellois de 'aménagement du territoire.

(146} Si linfraction qui consiste a construire sans perrmis est instantanée, et donc susceptible de
prescription {Cass., 3 novernbre 1982, Pasicrisie, 1983, 1, p. 290), il n'en va pas de méme du
maintien des ouvrages irréguliers, ce qui constitue un deélit continu pour leguel! fe délai de
prescription ne court pas tant que subsiste la situation infractionnelle, d'ou le risque dacheter
une construction érigée en méconnaissance des régles urbamstrques el les importantes
obiigations dinformation mises a charge des nolaires.

(147} Article 146, alinéa 1%, 1°, du décret du 18 marf 1999 portant organisation de I'amenagement
du territoire et article 300, 2°, du code bruxeliois de 'aménagement du territoire. Cette solttion
pourrait paraitre injuste quand annulation est entiérement imputable & l'administration auteur de
l'acte, notamment lorsquelle sanctionne une motivation défectueuse.
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Si, en régions flamande et wallonne, tout acte allant a l'encontre des
prévisions des plans, des permis de lotir et des réglements d'urbanisme est
constitulif d'infraction 7% a Bruxelles, comme dans l'ancienne législation
nationale, seule la violation d'un plan particulier d'affectation du sol, d'un
permis de lotir ou d'un reglement d'urbanisme est passible de peines
correctionnelles .

A cbté des condamnations classiques que sont l'emprisonnement et
l'amende et qui restent prévues par tes différentes législations régionales, un
mécanisme original et théoriquement plus efficace de réparation de
linfraction a été instauré. Inspiré de l'article 33 de la loi du 10 avril 1841 sur
les chemins vicinaux, l'article 65, alinéa 1%,de la loi organique du 29 mars
1962 prévoyait, dans sa rédaction originelle, qu'outre la peine, le tribunal
ordonnait, "s'il y a lieu", la remise en état des lieux. Cette expression ambigué
n'a pas empéché les juridictions, éclairées par les travaux préparatoires "',
d'ordonner la mesure de réparation considérée chaque fois que finfraction
était établie et que ses conséquences devaient étre effacées, compte tenu
de l'ordonnancement juridique. En d'autres termes, le seul cas ou la
réparation en nature n'était pas ordonnée était celui ou l'infraction avait été
couverte, en cours de procédure, par un permis de regularisation "*". Le juge
s'abstenait de statuer en opportunité ou de tenir compte de la bonne foi de
l'auteur de {infraction.

Partant, la situation qui a conduit a la réforme de la loi de 1962 sur cet
aspect n'était pas tant due au laxisme des tribunaux gu'a inexécution des
jugements prononcés. Tant et si bien que la loi fut modifiée, le 22 decembre
1970, offrant a I'administration une triple alternative. Depuis lors, les trois
législations régionales organiques de l'aménagement du territoire et de
urbanisme prévoient que le fonctionnaire délégué ou le college des
bourgmestre et échevins postule devant la juridiction pénale ou civile 2,
selon le cas, la remise en état des lieux ou la cessation de ['utilisation ilficite,

(148) Arlicle 146, alinéa 1+, 2°, du decrel de 1a région famande du 18 mal 1999 por{anr-
organisation de Faménagement du territoire et article 154, alinéa 1%, 4°, du code wallon de
i'aménagement du ferritoire, de lurbanisme et du patrimoine.

(149) Arlicle 300, 3°, du code bruxeflois de r’aménagement du ferritoire.

{150) L'exposé des motifs de la loi organique indigue notamment : "Les mots ‘s'il y a lieu’ ne
conférent, selon la nombreuse jurisprudence sur la matiére, aucun pouvoir d'appréciation
au juge. lls signifient simplememt que Ie juge doit prononcer la réparation chaque fois que
Pinfraction est établie" (Pasinomie, 1962, p. 221).

(151) Or, de tels permis ne peuvent éire délivrés que si les ouvrages litigieux ne méconnaissent
pas les plans d'aménagement applicabies & la zone ou, en d'aulres termes, guand ils auraient
pu faire 'objet d'une autorisation réguliere si le batisseur avait veillé a introduire une demande
en temps utife.

{152) Le choix de la mesure de réparation n'est pas un acte susceptible de recours devant le
Conseil d'Etat (C.E., Van Dorpe, n® 89.829 du 27 septembre 2000).
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i'exécution d'ouvrages ou de travaux d'aménagement, ou le paiement d'une
somme correspondant a tout ou partie de la pius- value acquise par le bien
a la suite de l'infraction, choix qui lie les préjudiciés #* et sur lequel ie juge
ne peut exercer qu'un controle de légalité.

En outre, I'administration peut se substituer a celui qui aurait été
condamné a réaliser des ouvrages et en récupérer les frais sur état visé par
le juge des saisies ">,

Or, compte tenu de limportant appareil préventif permettant a
l'administration ou au juge d'interrompre rapidement des travaux accomplis
sans autorisation, on peut raisonnablement estimer que, dans la majorité des
cas, l'administration aura a choisir le mode de réparation quand linfraction
sera la conséquence de ['annulation du permis d'urbanisme intervenue aprés
l'achévement des travaux . Dans cette circonstance, I'administration sera
juge et partie.

Le grief est d'autant plus sérieux depuis l'important arrét de la Cour de
cassation du 13 mai 1982 qui a assimiié, en principe, I'excés de pouvoir et la
faute de l'administration ", il en résuite que, sauf cause d'exonération de
responsabilité comme ['erreur invincible de droit 7, l'autorité dont 'acte est
annulé par le Conseil d'Etat engage sa responsabilité civile chague fois qu'un
dommage a été la conséquence de i'excés de pouvoir.

{153} Elant entendu que la lof reserve la laculle de jeur accorder des dommages et interets.

(154) Sur l'ensemble des régles qui viennent d'étre évoquées, voy., en région flamande, les
articles 1489 a 152 du décret du 18 mai 1999; en région wallonne, les articles 153 & 159 du code
wallon et, en région bruxelioise, les articies 300 & 312 du code bruxellois de I'aménagement du
territoire, '

(155) Ce cas de figure semble exonérer de toute responsabilité pénale celui qui aurait construit
sur fa foi d'un permis ultérieurement annulé pour un vice de motivation ou de procédure qui ne
lui serait pas imputable ou qui aurait été délivié dans une zone seulement couverte par un
document d'aménagement dépourvu de force contraignante a I'égard des particufiers. I n'en va
pas de mére s agissant de la violation d'un plan d'ameénagement directement obligatoire ou d'un
permis de lotir (Cass., 23 avril 1970, Journal des tribunaux, 1970, p. 474 et Rechiskundig
weekblad, 1970-1971, col. 419; contra: Gand, 28 mai 1964, Revue critique de jurisprudence
belge, 1866, p. 275, note H. BUCH) ni, et en toute hypothése, de lintraction distincte consistant
amaintenir des ouvrages devenus illicites (Cass., 2 décembre 1981, Pasicrisie, 1982, I, p. 450;
Cass., 14 mars 1989, Pas., 1988, I, p. 727); voy. également B. JADOT, "La responsabilité du
titulaire d'une autorisalion adminisirative irréguliere”, nole sous Mons, 17 février 1982,
L'entreprise et le droit, 1984, p. 39.

{156) Fasicrisie, I, 1056, et les conclusions du procureur général VELL, alors avocat général,
Joumal des iribunaux, 1982, p. 772, Revue critique de jurisprudence belge, 1984, p. 19, obs,
A.0. DALCQ; dans le méme sens: Cass., 8 juin 1984, Pas., I, 1235, Rechiskundig weekblad,
1984-85, p. 2056; Cass., 23 mai 1985, R. W., 1985-B6, p. 1438; Cass., 8 février 1991, R. W,
1891-82, p. 193; pour un cas dapplication en matiére d'urbanisme, voy. Mons, 16 mars 1998,
Jurisprudence de Liége, Mons et Bruxefles, 1998, p. 1387.

{157} Ce qui serait le cas dun revirement de jurisprudence de la juridiction administrative,
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Est-il concevable, dans ces conditions, que le principal responsable de
lilegalité choisisse son mode de réparation, surtout guand l'option la plus
fréquente.en pratique, soit le paiement de la plus-value acquise a la suite de
Mnfraction, aboutit & maintenir les ouvrages litigieux tout en enrichissant
lautorité “? On comprend d'autant plus aisément cette pratique quand
l'annulation du permis d'urbanisme risque de.provoquer, sauf accommodement
avec |'administration compétente, un second litige mettant cette fois aux prises
le titulaire du permis annulé et {'autorité qui en fut l'auteur.

Aussi, était-il intéressant de voir comment la Cour d'arbitrage allait
confronter les dispositions en cause des lois sur l'urbanisme aux principes
d'égalité et de non discrimination.

Dans son arrét du 21 mars 1996, la juridiction constitutionnelle observe
que les mesures contestées ont été instaurées en vue de sauvegarder le bon
aménagement du territoire dans Iintérét général et non dans lintérét
particulier des autorités publiques. Partant, il est justifié que, dans certaines
circonstances, la réparation du préjudice que l'infraction aurait causé a des
particuliers se régle par équivalent. La Cour rappelle, au surplus, que le juge
saisi du choix de la mesure de réparation exerce a son endroit un contrdle
de légalité externe (motivation) et interne (régularité de la procedurs).

Elle ajoute, dans un important considérant :

"] es cours et tribunaux doivent, dans chaque cas, notamment lorsque les
travaux avaient é1é l'objet d'un permis entaché d'excés de pouvoir, examiner si-
la décision du fonctionnaire délégué et/ou du collége des bourgmestre et
échevins de demander une mesure de réparation déterminée est exclusivement
prise en vue du bon aménagement du territoire. S'il devait apparailre que la
demande de I'autorité s'appuie sur des motifs élrangers a faménagement du
territoire ou sur une conception du bon aménagement du lerritoire qui serait
manifestement déraisonnable, les cours et tribunaux, en application de larticle
159 de la Constitution, ne doivent pas y donner suite, de sorte que les droits de
ia personne lésée par une infraction en matiére d'urbanisme ne sont pas limités
par le mode de réparation choisi par fautorite" *>.

(158) Le versement se fait enlre les mains du receveur de l'enregistrement au crédit d'un compte
spécial du budget de Ia région.

(159) C.A., n° 21 /96 du 21 mars 1996, Moniteur belge, 3 mai 1996, p. 10934 et Tijdschrift
voorMilieurecht, 1996, p. 256, obs. C. BILLIET: dans Je méme sens: C.A., n° 57/2002 du 28
mars 2002, M.B., 1% juin 2002, p. 24348. A noter loulefois que dans deux arréls plus récents -
des 4 février 2003 et 15 juin 2004 - Ia Cour de cassation s'en tient & une strice vision de 'erreur
manifeste d'appréciation, censurant farrét qui l'aurait seulement déduile d'un mode de
réparation jugé plus adéquat par le juge (cités par M. BOES, "La nouvelle réglementation de la
répression des infractions urbanistiques en Région flamande (fe décret du 4 juin 2003)",
Aménagement-environnement, 2004, spéc. p. 147 at 151).
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La jurisprudence judiciaire s'est ensuite orientée en ce sens que, lorsque
I'administration ne présente pas les garanties dimpartialité requises pour
choisir le mode de réparation de linfraction, le juge peut écarter I'option
proposée et privilégier la réparation en nature ¢,

En région flamande, la volonté politique d'exécuter systématiquement les
condamnations & réparer en nature a partir de 1995 a provoqué de vives
réactions des propriétaires. C'est surtout la qualification de délit continu du
maintien des ouvrages irréguliers qui était jugée négativement par les milieux
intéresses, exposant l'acquéreur imprudent & des poursuites, voire a la
démolition de son immeuble, méme s'il n'était pas I'auteur du premier délit,

Fruit d'un laborieux compromis politique, I'article 146 du décret du 18 mai
1999 portant organisation de I'aménagement du territoire a été modifié pour
limiter lincrimination, dans cette situation particuliere, aux infractions
commises en zone verte sensu lato, qui constitueraient une "violation
caractérisée" des plans d'aménagement ou qui provoqueraient des
nuisances inadmissibles au voisinage ™", ce qui n'a pas manqué de
provoguer de délicates questions d'interprétation, iimprécision de la régle
nouvelle s'accommodant difficilement de la sécurité juridique qui prévaut en
matiére pénale.

Dans un arrét du 14 mai 2003, la Cour d'arbitrage avait déja jugé que "Si
les notions d'ordre public et de bonnes moeurs sont acceptables en droit civil
bien qu'elies se prétent & des définitions extensives, elles ne peuvent, pas
plus que la notion de faute, constituer a elles seules la définition d'une
infraction pénale, sans créer une insécurite inadmissible" 62,

Appliqué a la réforme en cause, cet enseignement s'est traduit dans un
arrét du 22 juillet 2004 qui a considéré, sur question prejudicielle, que ie
nouveau dispositif flamand méconnaissait la régle de prévisibilité des
poursuites pénales et, par conséquent, les articles 10 et 11 de ia
Constitution %9,

(160) Cass., 9 janvier 2002, Jurisprudence de Liége, Mons et Bruxelles, 2002, p. 1076, et les
conclusions de 'avocat général SPREUTELS, Administration publique (trim.), 2005, p. 23, obs.
N. VAN LAER; Bruxelles, 26 avril 2000, Aménagement-Environnement, 2000, p. 315 et Journal
des tribunaux, 2001, p, 267,

161} M. BOES, "La nouvelle réglementation de la répression des infractions urbanistiques en
Région flamande (le décret du 4 juin 2003}", Aménagement-Environnement, 2004, p. 140.

(162) C.A., n° 69/2003 du 14 mai 2003, considérant B.9.3.

(163) C.A., n® 136/2004 du 22 juiliet 2004.
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A un niveau supérieur, la pratique a été sanctionnée consistant, pour
'administration, a différer la remise en etat des lieux en violation d'une
deécision de justice.

A diverses reprises, la Cour européenne des droits de I'homme a retenu
la violation des articles 6, § 1> (droit au procés équitable) et 13 (acces effectif
aux voies de recours) de la Convention de sauvegarde des droits de 'homme
et des libertés fondamentales . La Cour considére que le droit au proceés
équitable implique nécessairement que l'exécution d'une décision judiciaire
ne soit pas entravée ou retardée de maniére excessive.
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LES POUVOIRS DU JUGE ADMINISTRATIF

Par : Mr Atangana Clement
Président de la Chambre Administrative
de la Cour Supréme du Carmmeroun

INTRODUCTION

Le contentieux de l'urbanisme au Cameroun reléeve, pour l'essentiel, de la
juridiction administrative.

Bien que l'urkanisme ait longtemps eté dominé par l'aspect foncier et
domanial, t'évolution socio-culturelle et économigue des villes a amené le
législateur camerounais a en redéfinir les contours dans [a loi n° 2004/003 du
21 avril 2004 qui sert désormais de socle a ce contentieux émergent.

Ainsi, aux termes de l'article 3 de |ladite loi :

"L'urbanisme est l'ensemble des mesures législatives, réglementaires,
administratives, technigues, économiques, sociales et cuiturelles visant le
développement harmonieux et cohérent des établissements humains en
favorisant |'utilisation rationnelle des sols, leur mise en valeur et I'amélioration
du cadre de vie, ainsi que le développement économique et social".

Cette définition met en exergue les différents domaines qui relévent de
l'urbanisme, c'est-a-dire la diversité des acteurs urbains. Elle précise
également la nouvelle fonction de la ville qui n'est pius un simple lieu de
regroupement, mais un véritable centre dfimpulsion socio-culturelie et
économique.

La réalisation de ces objectifs assignés a la ville, génére de plus en plus
de conflits qui rendent pertinent le débat sur le contentieux de | urbanlsme au-
Cameroun et ailleurs.

Quelle est I'étendue du contentieux de I' Urbanlsme au Cameroun ?
Quel est son mode de réglement ?
Quels sont les pouvoirs du juge administratif en la matiére ?

Je voudrais a travers la réponse a ces trois questions, partager avec vous
l'expérience de mon pays.
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|- L'ETENDUE DU CONTENTIEUX DE L'URBANISME AU CAMEROUN
ET LES ORGANES DE REGLEMENT

Au Cameroun, le contentieux de l'urbanisme touche beaucoup de
domaines et implique de ce fait, plusieurs acteurs urbains.

Devant la diversite et la complexité des litiges en la matiére, le législateur
a aménage deux phases de réglement animées par des organes distincts :

A- NTE DE L'URB ME ET IFFER
TE IN

Une lecture attentive de la loi n° 2004/003 du 21 avril 2004 sus évoquée
permet de recenser les acteurs urbains qui, par leur statut ou par leurs
activités, simpliquent directement ou indirectement dans les litiges.

1- Les acteurs urbains par leur statut
L'article 2 de la loi sus évoquée dispose :

"Le territoire camerounais est le patrimoine commun de ia nation. L'Etat
et les collectivites territoriales décentralisées en sont les gestionnaires et les
garants dans le cadre de leurs compétences respectives ...".

Il ressort de ce texte de loi que les acteurs urbains par leur statut sont
I'Etat et les collectivités territoriales décentralisées.

L'Etat en tant qu'acteur urbain intervient dans plusieurs secteurs de
développement a travers ses ministéres.

En effet, la loi 2004/003 précitée dispose en ses articles 5 et 6 ;

Article 5 : « La délimitation du périmétre urbain ainsi gue ies modifications
subséquentes de celui-ci sont déterminées par un arrété du Ministre chargé des
domaines, a linitiative de I'Etat ou de la commune concernée, aprés. avis des
Ministres chargés de |'Urbanisme ou des questions urbaines selon les cas ».

Article 6 : « Dans les périmetres considérés, le champ d'application des
régles génerales de l'utilisation du sol s'étend & la localisation, a la desserte,
a limplantation et a l'architecture des béatiments, au mode de cléture et 2 la
tenue décente des propriétés fonciéres et des constructions ».

L'article 9 alinéa 4 de la méme loi ajoute que :

« Les mesures de protection, ainsi que les périmétres de sécurité a
prendre en compte dans ['élaboration des documents de planification
urbaine, sont précisés par les administrations compétentes notamment
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celles chargées des mines, de la défense, de l'environnement, du tourisme
et des domaines ».

1l ressort de ces dispositions législatives que les communes et plusieurs
ministéres concourent & la mise en oeuvre des régles d'urbanisme et de ce
fait, peuvent étre directement impliqués dans le contentieux de 'Urbanisme.

Ces ministéres sont principalement le Ministere de I'Administration
Territoriale et de la Décentralisation, fe Ministére des Domaines, le Ministere
du Développement Urbain et de I'Habitat, le Ministére des Travaux Publics,
le Ministere des Mines, le Ministere de I'Environnement et de la Protection de
la Nature, le Ministére du Tourisme, le Ministére de la Santé Publique.

2- Les acteurs urbains par leurs activités

Les urbanistes, les architectes, les ingénieurs de génie civil, les
entrepreneurs et autres techniciens responsables des constructions, par
leurs activités, donnent indirectement plus d'ampleur au contentieux de
l'urbanisme. '

B LES ORGANES DE REGLEMENT DU CONTENTIEUX DE
L' NI

Deux types d'organes sont chargés du reglement du contentieux de
l'urbanisme.

1- Les organes administratifs ou-non juridictionnels
a)- La commission consultative :

« Instituée par I'article 16 de I'ordonnance 74/1 du 6 Juillet 1974 fixant le
régime foncier, elle est composée des autorités administratives et
traditionnelles.

- Elle assiste I'Etat dans I'administration du domaine national par ses avis
en vue d'en assurer une utilisation et une mise en valeur plus rationnelles.
« Par ailleurs en cas de délivrance de titres fonciers, ses attributions sont
élargies au constat de mise en valeur des terres objet des demandes
dimmatriculation et au réglement des oppositions suscitées par ces
demandes conformément a I'article 16 du Décret n° 76/165 du 27 avril
1976 fixant les conditions d'obtention du titre foncier.

b)- La Commission administrative de délimitation cadastrale :
+ Prévue par l'article 6 de la loi n°76/25 du 14 décembre 1976 portant

organisation cadastrale, elle est présidée par le Préfet de département en
vertu de l'article 1* de la loi n°79/097 du 21 Mars 1979.
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* Elle a pour mission suivant l'article 2 de la loi n° 79/097 sus-citée:

- De fournir a l'agent chargé des opérations tous renseignements et
indications de nature a faciliter la recherche et la reconnaissance des
propriétés et les limites des propriétés ;

- De constater, s'il y a lieu, I'accord des intéressés sur les limites de leurs
immeubles et en cas de désaccord, de les concilier :

- De matérialiser provisoirement les parcelles litigieuses dont les
contestations n'ont pu étre régiées a l'amiable.

c)- La tentative de conciliation auprés de I'Administration :

Cette tentative de conciliation est initiée par le recours gracieux que la
victime adresse a l'autorité qui est & l'origine du litige, celui-ci pouvant
prendre fin a ce stade et n'atteignant le juge gu'en cas d'échec.

d)- La police municipale pour les problémes d'assainissement,
d'Hygiéne et de construction.

2- Les organes juridictionnels :
a)- La Chambre Administrative de la Cour Supréme :

* Elle est composée d'un Président, de Conseillers, d'un ou plusieurs
Avocats Généraux, d'un Greffier en Chef et de Greffiers.
« Elle comprend cinq sections :
- Une section du contentieux des affaires fonciéres et domaniales,
- Une section du contentieux des actes administratifs,
- Une section du contentieux de I'annulation et des questions diverses,
- Une section du contentieux de fa fonction publique, -
- Une section du contentieux fiscal et financier.

Le contentieux de ['urbanisme, introduit généralement par les victimes,
porte sur ies mesures et autres opérations matérielles mises en exécution
dans les centres urbains par I'Etat ou les collectivités territoriales
décentralisées et reléve des trois premiéres sections sus-citées.

b)- Les juridictions de droit commun :
I} s'agit d’'une part, des juridictions répressives pour les atteintes a la

propriété fonciére et domaniale, ainsi que toutes infractions aux régles
d'urbanisme édictées par les différents textes de la loi en annexe ™.

aloin 7] [} portant orgarisation de Ta profession durbanisie.
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et d’autre part, des juridictions civiles seules compétentes en matiére
d'indemnisation en cas d'expropriation pour cause d'utilité publique et
lorsque le préjudice subi n'a pas été causé par un acte administratif.

Apres avoir évoqué tous ces organes qui concourent au réglement du
contentieux de l'urbanisme, je m'appesantirai sur les pouvoirs du juge
administratif camerounais en la matiere .

Enfin, je ferai un bref apercu sur le permis de batir .

- LES POUVOIRS DU JUGE ADMINISTRATIF CAMEROUNAIS

Le Juge Administratif camerounais dispose de larges pouvoirs
d'appréciation et dinterprétation dans le réglement des litiges pour annuler
les actes administratifs ou pour attribuer une indemnité.

Ces pouvoirs découlent d'une part de son statut et d'autre part de
l'étendue de sa compétence.

A- LE STATUT DU JUGE ADMINISTRATIF

La Constitution du 18 janvier 1996 en son article 37 a érige la justice
camerounaise en pouvoir judiciaire.

Aux termes de {'alinéa 2 (a) de cet article :

«|_g pouvoir judiciaire est exercé par la Cour Supréme, les Cours d'Appel,
les tribunaux. il est indépendant du pouvoir exéculif et du pouvoir legislatif.»

L'article 38 dispose :

«La Cour Supréme est la plus Haute Juridiction de I'Etat en matiere
judiciaire, administrative et de jugement des comptes.
Elle comprend :
- Une Chambre Judiciaire,
- Une Chambre Administrative,
- Une Chambre des Comptes».

Il résulte de la combinaison de ces dispositions constitutionnelles que le
juge administratif camerounais, membre de la Cour Supréme reléve du
pouvoir judiciaire.

A cet effet, tant I'article 5 du décret n° 95/048 du 8 mars 1995 portant

statut de la magistrature que l'article 37 alinéa 2-b de la Constitution
disposent :
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"Les magistrats du siége ne relévent dans leur fonction juridictionnelle
gue de la loi et de leur conscience".

L'indépendance du juge administratif se trouve ainsi garantie par [a norme
supréme.

B- LA COMPETENCE DU JUGE ADMINISTRATIF
1°} Le ressort territorial

Le ressort de la juridiction administrative au Cameroun est national. C'est
ce qui résulte des dispositions de l'article 1 alinéa 1 de I'Ordonnance n°
72/6 du 26 Aolt 1972 fixant l'organisation de la Cour Supréme.

Pour rapprocher cette juridiction des justiciables, le législateur vient par
une Loi récente n° 2006/015 du 29 décembre 2006 portant organisation
judiciaire, de créer des juridictions inférieures en matiére de contentieux
administratif et de réformer la Chambre Administrative de la Cour Supréme.

Il 'y a lieu de préciser cependant, qu'en vertu de l'article 140 de cette
derniere loi, les procédures antérieurement observées restent en vigueur en
attendant la mise en place desdites juridictions inférieures.

2°) Les attributions du Juge Administratif
a)- La juridiction du Président

C'est celle des mesures proviscires et conservatoires en attendant le
jugement de l'affaire au fond. Deux procédures particuliéres relévent ainsi
dudit magistrat a savoir le sursis a exécution et le référé administratif.

+ Le sursis a exécution

Lorsque l'exécution d'un acte administratif est de nature & causer un
préjudice irréparable et que l'acte attaqué, niintéresse ni l'ordre pubilic, ni la
sécurité ou la tranquillité publiques, le Président de la Chambre
Administrative ou le magistrat qu'il délégue a cet effet peut, aprés avis du
Ministere Public, ordonner le sursis a exécution.

* Le reféré administratif
Le référé administratif quant a lui, permet au Président " dans tous les cas
d'urgence et sauf pour les litiges intéressant le maintien de l'ordre pubiic, la

seécurité et la tranquillité publiques, aprés avis également du Ministére Public,
d'ordonner toutes mesures utiles sans faire préjudice au principal".

58




Revue Conseil d’Etat
Le Contentigux de I'Urbanisme Les pouvoirs du juge adminisiratif

b)- La juridiction de fond

Au fond, certains litiges relévent de la compétence exclusive de la
juridiction administrative. Dans d'autres catégories de litiges, le juge
judiciaire et le juge administratif peuvent tous intervenir ;

% Les [iti ! ' de | st xclusive de la iuridicti
mini :

L'article 9 de l'ordonnance 72/6 du 26 aout 1972 fixant l'organisation de la
Cour Supréme, modifiée par ia loi n°76/28 du 14 décembre 1976, attribue au
juge administratif camerounais les compétences suivantes :

- Le recours en annulation pour excés de pouvoir, et en matiere non
répressive, les recours incidents en appréciation de la légalité ;

- Les actions en indemnisation du préjudice cause par un acte
administratif ;

- Les litiges concernant les contrats (& I'exception de ceux conclus,
méme implicitement sous l'empire du droit privé) ou les concessions de
service public ;

- Les litiges intéressant le domaine public ;

- Les litiges qui lui sont expressément attribués par la loi ;

Un apergu de la jurisprudence de la juridiction administrative montre que
le contentieux de I'Urbanisme au Cameroun est dominé par des recours
tendant soit & I'annulation, soit au retrait des titres fonciers ;

Les recours pour rétrocession dans les cas d'expropriation pour cause
d'utilité publique sont plus récurrents que les litiges relatifs au permis de batir ;

Dans toutes ces matiéres le juge administratif camerounais joue un rdle
de régulateur. C'est ainsi qu'il a pris position dans les litiges portant sur les
demandes tendant & la rétrocession des terres expropriées par I'Etat pour
non utilisation ou pour utilisation partielle, les requérants se prévalant de la
caducité de l'arrété de déclaration d'utilité publique pris par le Ministre des
Domaines. |l a été décidé que, bien que l'arrété soit devenu caduc, le décret
d'expropriation avait opéré un transfert de propriété au profit de I'Etat et que
toute action postérieure relevait de la compétence des juridictions de Fordre
judiciaire.

Trois catégories de litiges donnent lieu & partage de compétences :

Il s'agit des litiges portant sur l'appréciation de la légalité de l'acte
administratif; les litiges relatifs a I'emprise et les litiges relatifs a la voie de
fait.
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* L'appréciation de ia légalité

Le probleme de partage de compétences se pose lorsque le contentieux
de I'Urbanisme est porté devant le juge judiciaire et que la solution du litige
dépend d'un acte administratif contesté .

L'ordonnance n°72/6 du 26 ao(t 1972 précitée distingue selon que le
juge judiciaire saisi, compétent pour le fond est le juge répressif ou non.

Si le litige est porté devant le juge judiciaire non répressif, I'appréciation
de la legalité devient une question préjudicielle et en application de I'article
15 de l'ordonnance 72/6 sus-citée, le juge non répressif doit surseoir &
statuer par une décision avant dire droit, jusqu'a décision de I'Assemblée
Pléniere de la Cour Supréme, seule compétente pour statuer sur la question
préjudicielle de légalité de |'acte administratif contesté .

Par contre, il ressort des dispositions de l'article 9 de la méme
ordonnance que les recours incidents en appréciation de la iégalité peuvent
étre pleinement régiés par le juge répressif saisi d'un contentieux de
I'Urbanisme et compétent sur le fond. It a plénitude de compétence et
Fappréciation de la légalité est une simple question préalable.

* L'emprise

L'emprise est "une occupation :rregullere de la propriété privée
immobiliére par I'administration™ ainsi qu'il ressort de l'arrét de I'Assemblée
Pléniére de la Cour Fédérale de Justice rendu le 28 Mars 1971 dans I'Affaire
MEDQOU Gaston. C'est ie juge administratif qui apprécie le caractére
irrégulier ou non de l'emprise et il revient au juge judiciaire d'évaluer et
d'ordonner la réparation du préjudice subi ainsi que toute mesure pour quiil y
soit mis fin. La Chambre Administrative de la Cour Supréme a posé ce
principe dans ie jugement rendu le 27 Mai 1982 dans I'Affaire de Dame veuve
TESTAS ¢/ Commune urbaine de Douala.

Les faits étaient les suivants :

Dame veuve TESTAS était propriétaire d'un immeuble a usage
commercial au centre urbain de Douala. En 1974, cet immeuble fut ravagé
par un incendie. Par la suite, ce qui restait dudit immeuble fut démoli par la
Commune Urbaine de Douala, la parcelle de terrain qui le supportait servit a
'aménagement des trottoirs. S'estimant lésée par ces opérations,
linteressée saisit le juge d'un recours en indemnisation. La Chambre
Administrative de la Cour Supréme se prononca en ces termes :

“Attendu que cette dépossession n'a été précédée d'aucune expropriation ;
que cela est dautant plus vrai que c'est seulement le 27 février 1978
quiintervint le Décret portant classement de la parcelle de terrain en cause
dans le domaine public artificiel, alors que les trottoirs étaient achevés.
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Attendu gue cette dépossession constitue une emprise qui reléve de la
compétence du juge judiciaire".

« La voie de fait

La voie de fait consiste en une action matérielle de 'administration
entachée d'une grossiere irrégularité et portant atteinte a un droit
fondamental de I'individu, notamment les libertés publiques et |a propriété.

L'application de la voie de fait releve de la compétence de la juridiction
administrative et I'article 9 alinéa 4 de I'Ordonnance n°® 72/6 du 26 ao(t 1972
donne pour cela compétence a I'Assemblée Pléniére de la Cour Supréme.

A ce titre, la Cour Fédérale de Justice, dans une decision du 17 octobre
1969, a clarifié les compétences dans l'arrét de I'affaire NDONGO Abraham
duquel il ressort que le juge administratif constate la voie de fait tandis que le
juge judiciaire assure la réparation des conséquences dommageables et
adresse des injonctions a l'administration pour qu'il soit mis fin a la voie de fait.

C'est ce que le législateur camerounais a consacré 3 l'alinéa 4 de l'article 9
sus evoqué aux termes duquel :

“Les Tribunaux de droit commun connaissent en outre des emprises et
des voies de fait administratives et ordonnent toutes mesures pour gu'il y soit
mis fin. i est statué sur l'exception préjudicielle soulevée en matiére de voie
de fait administrative par 'Assembiée Pléniére de la Cour Supréme".

liI- LE PERMIS DE BATIR

La loi n® 2004/003 du 21 avril 2004 traite des différents permis de batir
dans ses chapitres 1V et V du Titre lll.

Elle distingue le permis d'implanter du permis de constiruire.

Le permis de construire est un acte administratif qui autorise une
construction aprés vérification de sa conformité avec les regles de l'art et les
régles d'urbanisme en vigueur.

Il ne peut étre accordé que pour les travaux dont le plan a été élaboré sous
la responsabilité d'un architecte inscrit a I'Ordre National des Architectes et dont
le plan d'aménagement a été élaboré sous la responsabilité d'un urbaniste
inscrit au tableau de 1'Ordre National des Urbanistes.

S'agissant du permis d'implanter, il concerne les constructions non
éligibles au permis de construire.
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Les conditions de controle des régles d'urbanisme en matiére de
délivrance ou de refus du permis de batir relévent de la compétence du Maire
de la commune concernée, lequel est chargé de ia police municipale.

Le développement de nos villes étant récent, leur occupation a été
effectuée de fagon spontanée et anarchique dans la méconnaissance ou en
l'absence des plans d'urbanisme.

Par conséquent beaucoup de litiges sont actuellement réglés au niveau
du Maire et sont rarement soumis a I'appréciation du juge administratif.

CONCLUSION

Malgré i'abondance des instruments juridiques et l'extension des
fonctions de la ville liée a la modemité, I'émergence du contentieux de
I'Urbanisme dans ses nouveaux aspects est encore timide. Mais, avec
I'éducation et I'information des populations, les conflits pourront certainement
se diversifier ce qui lui donnera & coup sir une place prépondérante devant
les juridictions.

La légisiation de notre pays en cette matiére semble avoir pris en compte
le regiement de I'ensemble du contentieux.

Toutefois, je ne doute pas que celle-ci pourra certainement s'enrichir a
partir de l'expérience des autres nations confrontées aux mémes problémes.
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LE DROIT DE L'URBANISME EN ESPAGNE

Par : Mr Rafael Fernandez Montalvo
Magistrat au Tribunal Supréme d’Espagne

l.- HISTORIQUE

En Espagne, le Droit de ['urbanisme est de création récente ;ii a été
introduit pour répondre au besoin de réglementer, par des normes
spécifiques, un phénomeéne relativement nouveau : |'urbanisme et
Paménagement.

Le processus de développement urbain d’une société éminemment rurale
n‘a commencé a s'accelérer qu’'a parir du XIX® siécle et surtout du XX®
siecle, suite a lindustrialisation et aux émigrations successives qui ont
favorisé la croissance des villes.

Du fait de ces nouveaux besoins, les premiéres lois sur |'urbanisme ont
fait leur apparition {la premiére d’entre elles est du 29 juin 1864 . Leur
objectif principal est« l'agrandissement des villes » et leur philosophie est
d’encourager les particuliers a construire a la périphérie des villes et de
promouvoir les activités des communes désormais habilitées a réaliser les
travaux d'aménagement des terrains, aprés avoir procédé aux
expropriations nécessaires a la reéalisation des travaux de voirie et des
travaux d’ameénagement affectés aux usages publics.

L' urbanisme dit «funcionalista @» est renforcé par la loi du «Suelo y
Ordenacion Urbana » du 12 mai 1956 (LS/1956). Il s'agit d'une loi trés
technique qui a pour but de codifier Fensemble de la législation en matiere
d'urbanisme. Elle est a l'origine du Droit de I'urbanisme qui s’ appuie sur
deux idées principales :

1°%) L'urbanisme est un service public, aussi les attributs du droit de
propriété de I"article 350 du Code Civil ne sauraient lui étre opposables- le
droit d'aménager n'est concédé aux propriétaires qu'aprés la mise en
place du Plan d’'urbanisme qui détermine le contenu minimum garanti a
toute propriété.

Par conséquent le Plan ne limite ni ne réduit un droit préexistant, mais il
procure au terrain une plus-value.

{1} La premiére des lois est celle du 29 juin 1864, sous laguelle sont réalisés les « Planes de
Ensanche » de Madrid (Plan Castro} et de Barcelone (Plan Cerda).
{2) £ Lépez Ramdn : Introduccion al Derecho Urbanistico. Marcial Pons, Madrid, 2005.
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2°) Le Plan est un élément essentiel du systéme, c'est lui qui définit le
contenu concret du droit de propriété et répartit équitablement entre
I'ensemble des propriétaires [a distribution des bénéfices et des charges
provenant de I'aménagement pour pallier les inegalités que son application
engendre,

Cette spécificité du droit de Purbanisme est consacrée par les «Textos
Refundidos» de la Loi du Sol approuvés par le Décret Royal Législatif
1346/1976 du 9 avril, le Décret Royal Législatif 1/1992 du 26 juin (TR/1992
ainsi que les trois textes réglementaires qui sont le «Reglamento de
Planeamiento Urbanisitico (Réglement de planification d'urbanisme) (RD
2159/1978, du 23 juin}, le «Reglamento de Disciplina Urbanistica»
(réglement de discipline d’urbanisme) (RD 2197/1978, du 23 juin) et le
«Reglamento de gestion Urbanisitica» (réglement de gestion d’'urbanisme)
(RD 3288/1978).

La Constitution (CE) et les Statuts d”Autonomie (EEAA) conférent la
competence législative en matiere d’'urbanisme aux Communautés
Autonomes (CCAA), les communes conservant leurs compétences de
gestion. Toutefois 'Etat se réserve un droit d’intervention en matiére
d’urbanisme, notamment en ce qui concerne le régime de la propriété (art.
149.1.8% CE).

En conséquence de la nouvelle conception des compétences, la STC
61/1997, du 20 mars, et la sentence du Tribunal Supréme (STS) du 25 juin
1997, déclarent nulle une grande partie du contenu normatif du TR/1992.

Une série de lois d Etat et des Communautés Autonomes se sont
succedé (Loi 7/1997, du 14 awvril et loi 6/1998, de 13 avril, «Régimen del
Sueto y de Valoracién) pour aboutir a I'actuelle Loi du Sol 8/2007, du 28 mai
(LS/2007).

(.- LE DROIT DE PROPRIETE DU SOL.

Dans le code civil, le droit de propriété apparait comme un droit_subjectif
du titulaire comprenant les attributs dutilisation, de, jovissanve et de
disposition Ce droit n'est qu'occasionnellement l'objet de restrictions
externes conformement aux dispositions de 'article 348 du Code Civil (CC).

La legislation administrative,elle, envisage différents types de propriétés
immobiliéres dans lesquelles est présente la fonction sociale que prévoit
l'article 33 de la CE.

Ainsi, dans la conception traditionnelle et depuis la LS/1956, l'urbanisme
et I'aménagement territorial et urbain sont des services publics (art. 3.1
LS/2007}, et ¢’est le Plan qui détermine la possibilité de transformation et de
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construction des terrains,alors gue dans l'article 350 CC, le jus edificandi fait
partie du contenu générique du droit de propriété, soumis aux conditions de
sécurité, de salubrité et d’hygiéne. Selon la légisiation en vigueur en matiére
d’'urbanisme (art. 8.1 LS/2007) « 'exercice du droit de propriété du sol avec
ses attributs d'utilisation, de jouissance et d’exploitation est fonction de i'état
du sol ,de sa classification et des caractéristiques objectives de sa situation.
Ceci implique que la faculté de disposition, ne peut étre mise en oeuvre que
dans la mesure 6t son application n’enfreint pas le régime institué en matiere
de terrains a batir [...]

Le particulier a la faculté de batir sur sa propriété si elle est apte a cela
[...] autrement dit si le plan d’aménagement territorial et d'urbanisme lui
octroie la possibilité de construire pour son usage personnel ou pour des
usages déterminés et si les autres conditions requises pour batir sont
reunies».

Dans l'esprit du legislateur «les attributs du droit de propriété s'exercent
dans les limites des droits consacrés par la loi [LS] ou en vertu de cette
méme loi pour les plans d’'aménagement.

Le régime juridique de la propriété fonciére dépend du type de sol, et plus
précisément , de sa classification (rurale ou urbaine) qui constitue une des
premiéres déterminations du Plan. Cela s'explique d’'une part, en raison de
la particularité du statut de la propriété urbaine relevée de fagon récurrente
par notre jurisprudence pour expliquer les conditions que la loi et le plan
imposent au droit de propriété ( ia nature du statut de la propriété immobiliere
fait que son contenu est dans tous les cas soumis aux normes régissant
I'urbanisme (SSTS du 15 février 1994, 5 février 1996, 16 juillet 1977, 6 mars
et 24 décembre 1998, entre autres)et d'autre part, du fait de la différence
existant entre la notion de limites et celle de restrictions du droit de propriété.
La premiére se rattache a la réduction de I'étendue du droit de propriété
tandis que la seconde ,se rapporte aux incidences concrétes exterieures qui
imposent des contraintes au droit de propriété et ouvrent droit a une
indemnisation, compte tenu de leur caractére singulier.

Les droits et obligations inhérents a la propriété urbaine dépendent de la
classification du sol.

La LS/2007 fait une distinction entre sol rural et sol urbain.

Les terrains qui se trouvent sur un sol rural s'utilisent selon leur nature, et
sont affectés a un usage agricole, d’élevage, forestier, ou autre en relation
avec |'utilisation rationnelle des ressources naturelles.

L'utilisation des parcelles urbaines est interdite sauf si elles sont incluses
dans une action urbanistique précise comme le prevoit la Iégislation
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d’aménagement territorial et d’'urbanisme (article 3 LS/2007).le sol aménagé
conformément aux régles prescrites et en respect du rapport entre la
surface et le volume doit étre construit dans les délais prévus par la
Iégislation en vigueur (art.9 LS 2007).

Les droits reconnus sur les sols urbanisés doivent étre obligatoirement
‘exerces; les propriétaires sont soumis & d'importantes obligations comme
les cessions du sol et d'une partie des profits & I'administration ou le
payement des frais d’aménagement et méme |’ exécution des travaux
d’aménagement.

I1l.- LE PERMIS DE CONSTRUIRE.
1- Introduction

La réglementation en matiere d’urbanisme ne se borne pas a la
determination du statut de base du droit de propriété et & son exercice
précis dans le cadre du plan, mais s'étend au processus de gestion et
d’'exécution de sorte que la transformation de la réalité physique et juridique
soit conforme au modéle établi.

LTS
Tt

Pour réaliser les travaux d’aménagement du sol et atteindre ainsi la
finalité de la réglementation en matiére d'urbanisme, il faut que I'exercice du
ius edificandi se fasse dans les limites posées par cette reglementatlon et
en execution des cbligations qu'elle impose . :

Pour cela lintervention de I'administration est nécessaire afin de mettre
en place des moyens de contrdle de la cénriformité des constructions et des

-usages du sol aux régies urbanistiques en vigueur.

Ces moyens sont essentiellement le permis de construire, les ordres
d’exécution et les sanctions administratives.

Les activités de construction ou d’exploitation des sols font Pobjet d'un
contrle préalable de 'administration et sont donc soumises a la délivrance
d'un permis pour s'assurer de leur conformité & la réglementation d’urbanisme.

Par ailleurs la loi prévoit des mesures d'execution par le mécanisme de
I'ordre ou du mandat de i'administration ainsi que des sanction pour garantir
que ies travaux d’aménagement et de construction seront réalisés en respect
des conditions de sécurité, de salubrité et d’esthétique exigées par la loi .

L'intervention de l'administration dans le contrdle de la conformité des
usages des sols et des constructions avec la réglementation en vigueur et
dans la prise de sanctions contre les infractions a cette réglementation est
absolument nécessaire.
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A cet effet, les autorités et les fonctionnaires sont obligés d'initier et de
poursuivre les procédures dans les délais prévus pour chaque cas.

Cette obligation s'impose méme aux mairies qui ne disposent pas de
moyens techniques, juridiques ou matériels suffisants pour s'en acquitter
avec efficacité. Ces communes peuvent toutefois demander Vassistance
d'autres administrations (Provinces et Communautés autonomes) pour
exercer correctement leurs compétences. Cette aide entre dans le cadre de
la procedure de coopération administrative mise en place.

2.- définition du permis de construire.

Le mécanisme de contrdle institué pour permettre & I'administration de
proceder @ une vérification préventive de la conformité de toute activité de
construction ou d’ exploitation du sol avec la réglementation en vigueur
impose la délivrance d' une licence autorisant les travaux.

Par conséquent, il est fait obligation a qui veut construire de demander a
Fadministration municipale, chargée de la réalisation des prévisions du plan,
de lui délivrer un permis ou licence I'autorisant a entreprendre les travaux de
transformation matérielie du terrain ou de I'espace.

Dans la législation espagnole on peut définir le permis de construire
comme un acte administratif delivré par I'administration, aprés vérification
prealable que les conditions exigées par la réglementation d'urbanisme sont
remplies pour autoriser les personnes soit a construire sur leur propriété
(permis de travaux, de batiment ou installations), soit a4 développer des
activites spécifiques.

Il s’agit donc d’ une autorisation municipale qui permet lexécution des
travaux ou l'utilisation du sol selon les prévisions des différents plans
d’'urbanisme pour chaque terrain.

Le fondement de la licence réside dans le besoin de contréler
préalablement les opérations de construction et les autres usages artificiels
du sol pour garantir leur conformité avec les plans d’urbanisme qui régulent
Fusage du sol au mieux de lintérét général. Enfin, la- licence est une
technique juridique de contrdle préalable qui garantit I'éfficacité du ptan,
comme le prévoit I'article 47 de notre Constitution, qui dispose que le pouvoir
public régule l'utilisation du sol en accord avec l'intérét général.

3.- Nature du permis de construire.

Le permis de construire est un acte dont la nature est déterminée tant par
la loi gue par la jurisprudence.

69




Revue Conseil d'Etat
Le Contentieux de I'Urbanisme Le droit de 'urbanisme en Espagne

A.- Le permis de construire est une mesure d'intervention administrative
dans la construction et I'usage du sol, afin d’en exclure le régime du libre
exercice. Concrétement, il s’agit d'une autorisation de police gue
I'administration délivre dans le but de contrler I'activité autorisée et de
la confiner dans des limites concrétes.

B.- Le permis de construire a des incidences sur I'exercice du droit du sol
mais pas sur le contenu de ce droit.

En effet le propriétaire a un droit préexistant dont I'exercice effectif est
soumis a des conditions édictées par la loi qui lui impose des obligations
(cessions, distribution équitable et aménagement). Une fois ces
conditions satisfaites, le proprietaire exerce son droit selon les regles
prévues par le Plan.

Le droit de bétir ne s’octroie pas par le permis , il est déja acquis, mais
pour son exercice concret il faut passer par la procédure du permis en
tant que contrble préventif .

De cette caractéristique découlent trois conséquences :

a} le permis, méme s’il n'est pas constitutif de droit, est un titre juridique
qui préserve les intéréts de son titulaire face a I'administration.

b} Les actes exercés sans permis, mais en conformité avec la législation
d'urbanisme peuvent étre régularisés a posteriori dans les termes prévus
par la loi.

¢) Le caractere declaratif de contrble qu’a le permis suppose la possibilité
de demander de maniére successive et sans limite de nouveaux permis
pour la réalisation de la méme opération de construction sur le méme sol
et batiment, sur la base de faits nouveaux ou de la modification de la
destination initiale du projet.

C.- Le permis de construire a pour objectif de contrdler si le projet de
construction que le propriéetaire veut réaliser est en conformité avec la
législation territoriale ou d’'urbanisme applicable .

Le permis de construire étant un instrument de limitation administrative
de 'exercice du droit de propriété ,toute activité tendant a la construction
ou a l'usage du sol pratiquée sans ce document est interdite.

Cependant cette regle connait une exception en vertu de laquelle
I'administration régularise la situation en délivrant le permis si le projet
réalisé est conforme a la législation d’urbanisme en vigueur.

D.-Le permis de construire est une autorisation d’exercice du droit de
construire que l'administration deélivre au titulaire de ce droit apres avoir
constaté que cet exercice n'est pas contraire a la législation.
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Le permis est une autorisation simple, il est délivré pour des opérations
objectives et il est réeglementé :

a) Il est simpie parce que son objectif est uniquement de contrbler la

conformité de I'activité autorisée, avec la legislation en vigueur en matiére

d’'urbanisme sans autre considération.

b) Il est délivré pour une opeération materielle et ne crée pas de lien
durable entre I'administration qui I" octroie et le bénéficiaire, ses effets
prenant fin dés la réalisation du projet pour lequel il a été octroyé .

¢) Il a un caractére objectif parce qu'il ne se rapporte qu’au projet pour la
réalisation duquel it doit étre délivré , abstraction faite de la qualité de
celui qui en demande l'obtention de telle sorte qu'un changement de
personne est sans effets  alors qu’une modification des conditions
objectives du projet a des conséquences .

d) La caractéristique la plus importante du permis est qu’il est un acte
réglementé. L'administration n’a pas de pouvoir discrétionnaire pour
décider de son octroi ou de son refus. Au contraire, elle doit se limiter &
constater la conformité ou la non conformité de I'activité planifiee par le
demandeur du permis avec les lois applicables et par suite a refuser le
permis en cas de non conformité du projet avec la législation en vigueur
ou a le délivrer si la conformité est établie. A cet egard le Tribunal
Supréme a posé les principes suivants :
1°) Les lois de référence pour constater la légalité des actes pour
lesquels le permis est sollicité sont les lois en vigueur, 'administration ne
peut pas refuser le permis en application d' une loi qui n’est pas encore
en vigueur.
2°) I'obtention du permis ne peut étre soumise a des conditions autres
que celles qui sont strictement prévues par la loi« condiciones iuris ».
3°) Dans le cas ot un changement intervient dans la législation, entre le
moment de la demande de permis et celui de I'accord de 'administration,
la jurisprudence a retenu que la loi applicable est celle en vigueur au
moment de Paccord s'il est donné dans les trois mois 4 compter de la
présentation en bonne et due forme de la demande. Au contraire, si
I'accord n’a pas lieu dans les délais ,la loi applicable est alors celle qui
était en vigueur,au moment de l'introduction de la demande .
Il s’agit d'éviter que I'administration n’applique la loi en cours sous
prétexte de prolonger I'étude du cas.
4°) Quand il n'existe pas de texte specifique régissant la guestion du
défaut de plan, administration doit se baser sur les régles générales
directement applicables en respectant le principe d'égalite, sans
discrimination,
5°) L’'acte administratif pris en reglement de toute demande de permis
doit &tre motivé .
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e) Les permis sont octroyés «sans rapport avec le droit de propriété et
sans préjudice des tiers». Le permis est un outil de contréle urbanistique
délivré sans tenir compte d’autres aspects, notamment ceux du droit civil.
Et «sans préjudice d’autres autorisations nécessaires conformément a la
législation sectorielle applicable. »

En particulier la position de I'administration est neutre dans les conflits qui
peuvent surgir entre les demandeurs de permis et les tiers en relation avec
la propriété et les autres conséquences d’ordre privé que 'activité autorisée
pourrait genérer.

4.- Les travaux pour lesquels le permis de construire est nécessaire

A.- Le permis de construire est nécessaire pour tous les travaux de
I

rmation ' fn ati.

Dans la législation espagnole, le champ d'application de cette régle est
trés large it comprend non seulement tous les types de constructions et
batiments mais aussi des activités aussi variées que 'exploitation des sols,
I'affichage, les dispositifs publicitaires ou, plus généralement, tout usage
urbanistique imaginable du sol ou du sous sol, I'énumération légale étant
simplement énonciative et n’ayant pas de caractére limitatif,

La doctrine distingue, d’'une part les travaux destinés a la matérialisation
d’un’ usage (habitation ou residence, bureaux, commerces, jardins,
sanitaires...) qui sont identifiés a I'activité de construction de batiments ou de
démolition de constructions, a Pexclusion toutefois des démolitions
dimmeubles déclarés en état de ruine imminente ou de celles provoquées
par les mouvements de la terre et d’ autre part, les travaux destinés a un
- usage temporaire du sol artificiellement crée par 'homme.

L'énumération des cas ou le permis est exigé est exhaustive en référence
aux «autres actes qui désignent les instruments de planification et de
regulation des ressources naturelles, territoriales ou urbaines.»

Ne sont pas soumis au permis de construire préalable :

a) La division de parcelles incluses dans un projet de restauration d’ une
proprieté selon les prévisions du plan.

b} La démolition des constructions déclarées en ruine imminente.

c} Les travaux qui ont fait I'objet d'un ordre d'exécution par la méme
administration.

B.- le permis de construire et |es autorisations specifiques.

L'activité soumise a l'obtention du permis municipal peut étre aussi
subordonnée a l'octroi d'une ou d’autres autorisations spécifiques imposées
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par une legislation distincte qui reéglemente des secteurs particuliers et
necessitant une autre intervention administrative.

La doctrine ,dans son approche sur la question relative a 'a pluralité de
permis, distingue, selon la spécificité de chaque permis, le caractére
d’'indépendance de la procédure qui lui est propre et de FPintervention
administrative qu'il necessite et ceci, que les permis dépendent I'un de l'autre
ou pas.

A titre d’'exemple, le permis d'ouverture exigé pour la réalisation d'une
des activités classées comme génantes, insalubres, nocives ou dangereuses
est indépendant du permis de construire, leurs fonctions étant différentes.

Par ailleurs, méme si la délivrance du permis d’ouverture est une
condition préalable a Iinstruction de la demande de permis de construire,
I'obtention de Fun ne garantit pas nécessairement l'octroi de l'autre;le but
étant d'éviter 'engagement de frais de construction sans avoir l'assurance
que l'activité a laguelle est destiné I'immeuble est legalement possible.

La jurisprudence a cependant considéré que le principe de I'antériorite du
permis d'ouverture sur le permis de construire n'est pas une réegle
irréfragable et que le permis de construire octroyé avant le permis
d’ouverture pouvait étre validé par I'obtention ultérieure de ce dernier (STC
du 2 octobre 1995).

5.- Les Personnes qui doivent obtenir le permis de construire.

. Toute personne physique ou morale qui envisage la réalisation d'une
activité soumise a la formalité.du permis municipal doit obtenir ce document.
Ainsi, les activités que comptent réaliser les organes des Administrations
Publiques ou les entités de droit public qui administrent les biens de celles-ci,
sont également soumises a l'obtention d'un permis de construire préalable. |I
est méme prévu que si les activités de construction, et d'usage du sol sont
entreprises par la mairie sur son propre territoire, 'accord municipal qui les
autorise ou les approuve sera soumis aux mémes conditions et produira les
mémes effets que le permis de construire au regard de la Loi, sans préjudice
des dispositions prises par la législation du régime local. -

Les actes de construction, et d'utilisation du sol qui entrent dans les
projets de travaux et de services publics de I’Administration ne sont pas
concernés par cefte obligation . :

Ces activités sont soumises a une procédure de coopération inter-
administrative dans le ccdre de laquelle la mairic intéressée doit, a sa
charge, soumettre les dits projets a une procédure d’examen, dans un délai
supérieur & un mois .En cas « d’'urgence exceptionnelle, diment motivee, le
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délai peut étre alors réduit de moitié. La mairie concernée est également
habilitte a émettre un rapport au sujet de la conformité ou de la non-
conformité des projets en question avec la reglementation .

St la procédure de coopération n’aboutit pas a un accord ou si le projet
soumis a examen municipal n‘est pas conforme aux dispositions légales en
vigueur, il devra alors étre présenté devant le Gouvernement autonome pour
approbation déefinitive et accord favorable.

6.- Competences et procédure.

A.- Compétences.

Le permis de construire est un acte exclusivement municipal. Sa
délivrance reléve de la compétence de l'organe qui dicte le Réglement
Municipal et, a défaut,du Maire.

Dans certains cas, pour gue l'entité locale puisse octroyer le permis, une
autorisation préalable d'un organisme supérieur & celui de la Mairie est
exigee. A titre d'exemple nous avons les cas suivants :

a) Les travaux de construction et les instaliations éffectués dans une zone

rurale par les « Proyectos de Actuacion Territorial » ou par les

«calificaciones territoriales».

b} Les activités de construction sur terrains du domaine public (art. 178

TRLS 1976), ou lautorisation et la concession de I'Administration

propriétaire du domaine est nécessaire.

c) Les actes de construction réalisés dans des secteurs d’activites

administratives qui requierent d’autres contrdles, comme c’est le cas en

matiere d’indusirie, de patrimoine historique et artistique, sur les ¢caies et
sur les routes, etc.

B- Procédure

La procedure d’octroi des permis est reglementée par la legislation du
régime local.

La caractéristique de cette. procédure est la reconnaissance du permis
tacite qui est admis sous certaines conditions .

Dans le cas de travaux mineurs, le silence gardé par I'administration
pendant un mois & compter de la date de présentation de la demande de
permis vaut acceptation . Dans le cas de gros travaux, si 'administration ne
donne pas de réponse aprées un délai de deux mois a compter de la demande
de permis le cas sera soumis a la Communauté Autonome: Si cette derniére
ne prend pas de décision dans le délai d'un an, le demandeur pourra
considérer qu'il a regu une réponse positive.
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Pour éviter que par ce mécanisme, les lois de l'urbanisme ne soient
transgressées, il est établi que « en aucun cas ne seront considérées comme
tacitement accordées, suite au silence de I’ administration,les autorisations
contraires a la législation ou a la planification d’'urbanisme ».

a} Une instruction sera indispensable pour les rapports techniques

municipaux sur la conformité de Pacte demandé avec la gestion des

“ressources naturelles, territoriales et d’'urbanisme.

b) Le délai maximum pour la réponse expresse est de trois mois a

compter de la présentation en bonne et due forme de la demande, sans

qu'interviennent de différences entre les types de travaux envisagés

(majeurs ou mineurs, ce qui représente une différence singuliere avec le

régime traditionnel de larticle 9 RSCL).

¢) Le délai de trois mois épuisé et sans qu'il soit nécessaire de renouveler la

demande, le permis de construire sera considéré comme octroyé. Ainsi,

I'ouverture de tout chantier soumis a permis requiert dans tous les cas, un

avis préalable communigué a 'Administration au meins dix jours a 'avance.

7- Les Effets.

L'obtention du permis de construire légitime 'exécution des actes et le
développement des usages et des activités correspondants.

Concretement, le permis de construire doit clairement mentionner les
délais a respecter pour le commencement et |a fin des travaux qui doivent
étre réalisés. Si ces délais ne sont pas expressément indiqués dans le
permis il sera fait application des délais prescrits par la Loi,a savoir un an
pour I'ouverture des travaux et deux ans pour leur achevement. Le3s mairies
pourront accorder une prorogation de délais unique et de durée inferieure a
celle initialement prévue. Une demande expresse préalable doit pour cela
étre formulée avant |a fin des délais prévus pour I'ouverture et la ¢l wre des
travaux.La prorogation est octroyée a condition que I'activité de construction
autorisée soit & ce moment conforme a la législation de la gestion des
ressources naturelles, territoriales et d’'urbanisme.

8.- Caducité et révocation.
A.- Caducité,

Le permis de construire devient caduc lorsque les travaux n‘ont toujours
pas commenceé et que les délais prescits pour leur ouverture et leur clbture
ont expiré .La caducité est déclarée par l'organisme habilité a délivrer le
permis, soit d'office, soit & la demande de toute personne et ce ,aprés
audition de l'intéréssé. _

La déclaration de caducité entraine la cessation des effets du permis de
construire ; les travaux ne pouvant étre commencés ni poursuivis sans la
demande et I'obtention d'un nouveau permis en conformité avec la legislation
d’'urbanisme en vigueur.
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B.- Révocation.

LLe permis de construire est un acte administratif en principe irrévocable.
I'’Administration municipale ne peut le révoquer que dans des cas précis et
selon des procédures bien établies :

a) dans le cas ou le permis de construire n’est plus conforme aux plans
de gestion des ressources naturelles, territoriales et d'urbanisme, du fait
de lintervention d'une nouvelle norme supérieure ou de la révision ou
modification de celle qui était en vigueur au moment de son obtention et
si les fravaux et usages ne sont pas encore achevés, la procédure
suivante est mise en oeuvre :
1°} La mairie , par decision motivée, déclare la non-conformité des
travaux et ordonne par mesure de précaution, leur suspension
immeédiate pour une durée maximum de quatre mois.
Si la mairie ne prend pas de decision PAdministration autonome est
habilitée a déclarer la non-conformité des travaux et leur suspension, en
application des dispositions de I'article 60 LRBRL de la Loi 7/1985.
2°) La mairie, aprés audition préalable de l'intéressé, révoque le permis
pendant la période de suspension légale en vigueur.
b} l'articie 16 RSCL prévoit deux autres cas de révocation facultative du
permis:
1°) le premier cas de révocation concerne le permis, délivré par erreur.
Il convient de préciser que si I'erreur est due au fait du bénéficiaire du
permis, la révocation ne lui ouvre pas droit a une indemnisation de la
part de la commune.
2°) le second cas est celui de la révocation du permis pour cause
d'opportunité (adoption de nouveaux criteéres d'appréciation) liée au
changement de planification. I'Administration a cependant la faculté de
maintenir {a situation existante sous restrictions rigoureuses, imposant
au bénéficiaire la procédure de I'expropriation forcée .

9.- Protection de la légalité des regles de I'urbanisme.

AW&W&L&M&

nCcor: r non conformité rav Xi

a) Acles illégaux en cours de realisation sans permis ni ordre d'exécution.
1°) Ces actes sont sanctionnés par la suspension des travaux
que te Tribunal Supréme qualifie de «décision essentielle » dans la
procédure de rétablissement de la legalité des regles de l'urbanisme.
Cette mesure releve de la compétence du Maire et peut étre prise sans
I' audition de l'intéressé, en raison de son caractere urgent .

Une fois la suspension notifiée, I'Administration ordonne le gel des travaux
et des installations ainsi que linterdiction d’utilisation des outils et des
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matériaux nécessaires a leur réalisation. Dans le méme temps, des ordres
sont donnés pour que les services concernés arrétent 'approvisionnement
du chantier en énergie électrique, eau, gaz, téléphone, etc...

Aprés que toutes ces mesures aient été prises, une procédure de:
régularisation est mise en oeuvre .Elle consiste a donner une base
legale aux travaux illégalement réalisés par le procedé d’une
restauration de la réalité physique modifiée en conformité avec les
normes en vigueur .

La procédure de légalisation fait automatiquement suite a la mesure de
suspension et donne lieu A loctroi du permis de construire et des
autorisations préalables complémentaires qui le légitiment.

Si la mesure de sanction a fait I'objet d’'une proposition de résolution
avant toute procédure de légalisation, lintéressé est passible d'une
amende fiscale dont le montant est calculé sur la base de 100% du codt
des travaux et ne saurait étre inférieur a 600 euros.

2°) Restauration de la réalité physique modifiée.

Les propositions formulées dans toute procédure de sanction doivent
comprendre les mesures nécessaires soit a la remise des choses en
I'état antérieur a linfraction, soit a la démolition dans les cas suivants :
-} Quand les travaux illicites ont été realisés sur un terrain agricole.

-} Quand la légalisation est impossible.

-) Quand la légalisation n’a pas été demandée dans les délais ou que
I'impossibilité de la légalisation est évidente apres le déroulement de la.
procédure.

b) Actes illégaux completement réalises.

Dans le cas ou les actes d'édification ou d’ usage du sol entrepris sans
permis de construire ou sans respect des termes du permis obtenu sont
complétement réalisés la loi confére aux administrations e pouvoir d’adopter
des mesures de protection de la légalité des regles de {"urbanisme et de
rétablissement de Vordre juridique perturbé et ceci durant les quatre années
qui suivent la fin des travaux ou de 'usage.

Néanmoins, cette limite de temps n'est pas appliquée aux « zones
vertes» (zones affectées aux jardins, bois et foréts...), sols protégés et
espaces libres.

lLes actes de construction peuvent étre réalisés avec un permis ou un
ordre d’exécution illégal car non conforme au Plan. Ces actes ,formellement
légaux parce que réalisés au vu d'un titre administratif octroyé de maniére
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légale sont matériellement et dans leur substance illégaux parce qu'ils
autorisent un acte constitutif d'une infraction grave ou méme trés grave.

Devant une telle situation, le rétablissement de la légalité conformément
aux réegies de l'urbanisme, necessite une intervention de I"Administration.
Cette intervention est différente selon qu'il s’agit d’actes en cours d’exécution
ou déja accomplis.

a) Actes en cours d’exécution : suspension du permis.

En cas de réalisation d’actes contraires a la législation en vigueur en
matiere d’urbanisme sous couvert d'un permis de construire octroyé
légalement, le Maire, de sa propre initiative, ou & la demande de toute
personne ou de P'Agence de protection du Milieu Urbain et Naturel,
suspend le permis ou l'ordre d’exécution et ordonne 'arrét des travaux ou
de tous actes matériels entrepris conformément & ce permis.

L.a decision de suspension est ensuite soumise au Tribunal compétent,
selon 'une procédure judiciaire spéciale prévue par I'Article 127 LJCA. Le
juge saisi rend une decisién définitive par laguelle il ordonne soit la levée
de la suspension, soit I'annulation du permis ou de I'ordre d’exécution.

b) Acles déja achevés : Révision du permis.

Le permis de construire ou I’ ordre d'exécution qui confére une apparence
de legitimité a des travaux en réalité effectués en infraction grave ou
parfois méme trés grave a la réglementation en cours ,doit étre révisé par
un organe municipal compétent dans les quatre années qui suivent la
date de son obtention, conformément & la procédure légale établie pour
les actes administratifs .

Neéanmoins, en application des dispositions de la LRJ (Loi de Régime
Juridique) st de ia PAC (Procédure Administrative Commune), il convient
de souligner que ce délai de quatre ans n'est pas applicable au permis de
construire ou a I'ordre d’'exécution entaché d’un vice substentiel et qui est
donc nul de plein droit.

La procédure de révision n'exige pas de déclaration préalable de
«lesividad».

Si du fait d’un fonctionnement anormal, i'Administration a abusiverent
annulé un permis de construire ou un ordre d'exécution et que fa relation
de cause a effel entre cette décision et le préjudice effectif (évaluable
économiquement) causé au bénéficiaire du permis est clairement établie,
la responsabilité de Padministration est mise en cause ouvrant ainsi droit
a la réparation du dommage subi.
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10.- Contréle juridictionnel devant le Tribunal.

La juridiction compétente en matiére de contentieux de I'urbanisme est le
tribunal administratif.

En pratique les tribunaux du contentisux administratif sont les organes
compétents pour connaitre, en premier et dernier ressort des recours
formés contre les décisions des entités locales, a I'exceptoin toutefois des
recours contre les Plans d'urbanisme. En appel, les Chambres du
contentieux administratif du Tribunal Supérieur de Justice sont
compétentes pour connaitre des affaires dont I'importance financiere est
supérieure a 18 000 euros.

Les Tribunaux Civils sont également compétents pour connaitre de
certains litiges se rapportant a urbanisme .

Ace titre tout propriétaire et titulaire de droits réels peut saisir le Tribunal
ordinaire pour demander la démolition des travaux et des installations
contraires aux dispositions du Code Civil.
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LE CONTROLE DU JUGE ADMINISTRATIF SUR LES
ACTES EN MATIERE D'URBANISME

Par : Michel Bouleau
Président de Chambre a la Cour Administrative d'Appel de Paris

Le contrdle du juge administratif sur les actes en matiére d'urbanisme est
un trop vaste sujet pour étre traité exhaustivement dans ies limites de temps
raisonnables. Je vais donc me borner & essayer de donner une idee de ce
que sont aujourd'hui en France sa place, sa portée et ses problémes en
examinant successivement les points suivants :

1- Le contréle du juge administratif n'est pas exclusif et s'articule
avec celui du juge judiciaire.

2- Ce contrdle est de nature juridictionnelle.

3- Il s'agit d'un contrble dont |'étendue et les conséquences peuvent
varier. _

4- Comment ce contrdle a été récemment profondément renouvelé
par 'introduction de nouvelles procédures de référé. '

1- Pour bien saisir ce qu' est le role du juge administratif en matiére
d'urbanisme il ne faut jamais oublier qu'l n‘est pas le seul a intervenir en
cette matiére et que le réle complémentaire du juge judiciaire, pénal et civil,
y est aussi trés important.

Le contrdle exercé par le juge judiciaire poursuit des objectifs différents de
celui qu'opeére le juge administratif mais il le compléte.

Il faut d'ailleurs avouer que ce rdle est souvent plus effectif que celui du
juge administratif.

Cette intervention du juge judicaire est en fait double : celle du juge
répressif et celle du juge civil.

Il y a en effet un contentieux pénal de f'urbanisme, les régles en la matiere
faisant l'objet d'une protection pénale spécifique, protection de laquelle
résultent des incriminations visant le non respect des regles relatives aux
autorisations de construire, ou de démolir, avec cette particularité que
cerfains délits, et notamment la construction sans permis ,ont le caractére de
délits continus (seul I'achévement parfait des travaux fait courir le délai de
prescription).

L'important est que le juge pénal peut prononcer, outre des sanctions
répressives, des mesures de restitution, c'est a dire des mesures de remise
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en état ayant pour objet d'effacer les conséquences matérielles de linfraction
et les assortir de mesures de contrainte (astreintes mais ayssi exécution
forcée...). Ces mesures de restitution visent la remise en conformité des
biens avec le réglement , l'autorisation ou le permis de construire qui a été

méconnu et r par les démolition [ .

L'intervention du juge pénal peut parfois (de fait exceptionnellement)
poser un probleme d'articulation avec un procés administratif qui aurait lieu
concomitamment, puisque le juge pénal frangais a une plénitude de
juridiction lui permettant d'apprécier la légalité des actes administratifs, tant
réglementaires qu'individuels, qui conditionnent la solution du procés pénal.

Cette régle connait cependant une exception spécifique au contentieux
de lurbanisme prévue par l'articie L480-13 du code de l'urbanisme qui fait
interdiction au juge pénal de poser une question préjudicielle sur la légalité
d'un permis de construire lorsque celle -ci est contestée devant lui.

Mais le juge pénal n'est pas le seul & intervenir et ceux qui s'estiment
lésés par une construction illégale peuvent aussi saisir directement le juge
civil pour obtenir réparation du préjudice subi et ce, sur trois terrains, celui
des troubles anormaux de voisinage , celui de la viotation d'un droit réel mais
aussi, et c'est beaucoup plus intéressant, celui qui permet de faire valoir la
violation d'une servitude d'urbanisme (c'est-a-dire non d'une servitude de
droit privée mais d'une servitude de drojt public résultant d'une régle
d'urbanisme),dés lors quil s'agit non d'une régle de procédure mais d'une
regle de fond et dés lors que de cette violation résulte un préjudice personnel
et direct.

L' important , c'est de bien considérer les effets d'une action devant le
juge civil , auquel il peut étre demandé non seulement une réparation par
equivalent sous forme de dommages et intéréts mais aussi une réparation en
nature, par la mise en conformité ou la démolition des immeubles édifiés en
violation des régles d'urbanisme (la démolition doit &tre accordée si elle a été
demandée, sous deux réserves : I'impossibilité ou la conformité a des regles
modifiées entretemps).

Je n'ai liminairement insisté un peu longuement sur le réle du juge
judiciaire que pour que l'on soit bien gonscient de (importance de son role
mais aussi des limites de celui du juge administratif qui n'a pas, lui, & sa
disposition ces moyens d'action, proprement matériels, du juge judiciaire tant
au pénal qu'au civil.

Le juge administratif n'est pas le seul acteur et, dans certaines
hypotheses , il n‘est pas le plus efficace.
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2. Je ne voudrais pas que l'on déduise de ce que je viens de dire sur
F'action du juge judiciaire et les moyens dont celui-ci est doté ,que le role du
juge administratif ne serait que secondaire. Celui -ci joue en effet un réle de
régulateur tout a fait essentiel, ne serait-ce que parce qu'il est le seul a avoir
le pouvoir d'annuler les actes intervenus en matiére urbanistique.

Quel est I'objet de son contrdle ? Contraindre les collectivités publiques
compétentes en la matiére (essentiellement I'Etat, les communes et les
établissements publics & compétence urbanistique) a respecter tant les
regles de procédure que les régles de fond qui régissent i'occupation et
{'utilisation du sol.

Quel est le moyen de ce contrble ? le recours pour excés de pouvoir, soit
donc, cette possibilité donnée a une personne physique ou morale de saisir
un juge pour que celui -ci procéde a 'annulation de 'acte administratif dont
la légalité est contestée.

La premiére des caractéristiques du contréle du juge, gui est peut..étre
une cause de faiblesse, tient en effet a ce qu'i! est toujours un contrdle
provoqué par une requéte. It n'y a de contrble que parce qu'il y a une
demande c'est la condition méme de son existence et aussi sa limite .La
premiere des raisons pour lesquelles un acte illégal est annulé, ou déclaré
illégal, est qu'il a été contesté et quiil I'a été par qui pouvait former cette
contestation, c'est-a-dire d'abord qui était recevable a porter cette
contestation devant le juge.

En France,hormis ['hypothése marginale de la saisine du juge
administratif d'une question préjudicielle posée par le juge judiciaire, e juge
administratif peut étre saisi d'un recours en excés de pouvoir par trois
catégories de requérants :

- l'autorité qui agit en matiere d'urbanisme, le fait en régle générale au
nom d'une collectivité locale (ce n'est qu'exceptionnellement que des
permis de construire sont délivriés au nom de I'Etat par le préfet). Ses
actes sont donc soumis au contrdle administratif du préfet et celui -ci peut
saisir le juge administratif des lors qu'il estime qu'un acte est illégal.Cette
intervention d'une autorité a laquelle, toutes les délibération et décisions
prises en matiére d'urbanisme sont transmises, devrait paliier
linconvénient sus évoqué du contrdle juridictionnel {mais de fait, manque
de moyens ou de volonté , ce que l'on appelle le déféré préfectoral est
malheureusement assez rare en matiére d'urbanisme).

- Les deux autres requérants possibles sont les personnes physiques
intéressées et les personnes morales, et parmi celles-ci, en premier chef
les groupements ou associations dont I'objet peut leur conférer un intérét.
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Cette condition de lintérét a agir, {dont on doit toujours avoir a l'esprit
qu'elle est en contradiction logique avec le recours pour excés de pouvoir qui
est un proces fait a un acte au nom de la loi que cet acte violerait et qui ,dans
le principe devrait donc étre ouvert a tout citoyen) est une considération
essentielle en matiére de contentieux de l'urbanisme car elle touche a la
recevabilité de la requéte

Cet intérét, donnant qualité a agir, se définit jurisprudentiellement selon
des critéres qui peuvent soulever des difficultés particuliéres en matiére de
contentieux de l'urbanisme :

- Il doit étre "actuel" , c'est-a-dire exister & la date de la requéte et
seulement a cette date, ce qui signifie qu'il persiste lors méme qu'il aura
disparu en cours d'instance .Dailleurs la jurisprudence en la matiere est
assez libérale (trop méme pour certains auteurs) puisgu'eile admet que
cet intérét rend recevable une requéte alors méme qu'il n'est né qu'aprés
la décision (et aprés méme l'achevement des travaux) dés lors que le
délai de recours contentieux n'a pas expiré et ce délai peut étre long si les
mesures de publicité requises et notamment {'affichage sur le terrain,de
I'autorisation n'ont pas été correctement accomplies.

- Il doit étre “"personnel”, ce qui n'est pas sans portée en matiére
d'urbanisme, ou certaines demandes sont présentées par des
professionnels ou des notaires. Les mandats dont ceux-ci disposent
s'interpretent strictement et n'impliquent pas a priori la possibilité d'une
contestation de l'acte administratif né de la démarche dont ces
professionnels auraient été chargés.

-l doit étre pertinent au regard de la nature de I'acte en cause. En d'autres
termes,llintérét en matiére d'urbanisme doit étre de nature " urbanistique";
ce qui concrétement signifie que commergant, vous ne pouvez contester
un permis de construire autorisant la construction d'un centre commercial
qui vous ferait concurrence, qu'a la seule condition que vous ayez la
qualité de voisin.

- Il doit avoir un caractere direct :les décisions d'urbanisme ayant presque
toujours des incidences pour les tiers , il convient donc d'apprécier la
portée et l'importance de ces incidences pour déterminer s'il existe un
intérét a agir , interét qui ne se présume donc pas du seul fait que le tiers
a décidé de saisir le juge mais qui existe parce que ce dernier a décidé
que cet intérét était suffisant .Cette détermination de l'intérét par le juge
peut obéir a des critéres objectifs : s'agissant des plans d'urbanisme, est
nécessairement intéressé celui qui y sera soumis. H en va de méme pour
les schémas directeurs régionaux ou infrarégionaux ou les opérations
d'aménagement.

La chose est moins simple, et beaucoup plus subjective, lorsque sont en
cause des décisions individuelles, telles les permis de construire.
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Le juge doit alors procéder a une appréciation des conséguences
matérielles ou juridiques de i'acte pour le requérant (étant entendu que
Fexistence d'un intérét ne suppose pas une atteinte a un droit subjectif,
fintérét est une notion beaucoup plus large, et beaucoup pius vague). Le
critére essentiel devient le critére de proximité lequel n‘est pas une simple
donnée géométrijue mais peut étre fonction de la configuration des lieux
(rendant plus ou moins visible la construction autorisée) ainsi que de la
nature et de limportance de cette construction.

On voit donc tout de suite que I'appréciation purement jurisprudentielle de
lintérét a agir en qualité de voisin est |la variable qui permet de moduler ou
de restreindre |'acces au recours pour excés de pouvoir et ce, il faut bien
l'avouer, plus pour des motifs de gestion des flux contentieux que pour de
reelles raisons juridiques et de maniére qui peut parfois éire jugée
excessivement restrictive.

Le moyen de pallier ce caractéere excessivement restrictif de I'accés au
juge est la possibilité d'agir qui est donnee aux associations ayant un objet
"urbanistique" ou environnemental.

S'agissant des personnes morales c'est en effet au regard de leur objet
statutaire que leur intérét a agir est apprécié. il s'agit donc de rapporter ('acte
mis en cause, dans sa nature et sa portée, a 'objet que poursuit 'association
requérante.

Il faut d'une part , que l'intérét & agir soit pertinent par rapport a l'acte en
cause, mais d'autre part aussi (et sur. ce point la jurisprudence peut se
montrer restrictive) qu'il existe un rapport entre le projet, sa localisation et son
importance et le champ géographique de ['action de l'association ; une
association a caractére régional ou national qui aura manqué d’habileté dans
la rédaction de ses statuts, se verra dénier son intérét & agir .

Les associations sont un des principaux acteurs du contentieux de
l'urbanisme et certaines ont développé en la matiére une expertise qui peut
rendre efficace leur action mais aussi las inciter & un certain "activisme ".

Cet activisme exaspére les constructeurs ainsi que certains elus locaux
qui ne supportent pas de se voir harcelés de recours contre leurs projets {et
il est d'ailleurs vrai que cela a un coit pour les collectivités).De telle sorte
que, régulierement, naissent des projets tendant a limiter l'action de ces
associations (et notamment de celles dont le but n'est pas toujours altruiste)
qui se créent a l'occasion d'un projet d'urbanisme. C'est ainsi que la derniere
reforme du code de I'urbanisme a prévu que seront seules autorisées a agir
les associations dont les statuts auront été déposés en préfecture avant
Faffichage en mairie de la demande de permis de construire.
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3- La portée du contrdle du juge administratif
A /L'étendue du contréle juridictionnel

Le juge de l'excés de pouvoir contrdle toujours la iégalité dite externe des
actes, les regles de procédure, de forme et de compétence requises, la
conformité du but poursuivi & F'objet que I'acte en cause, tel qu'il s'inscrit dans
une certaine procédure, doit avoir, vérifiant donc s'il n'est pas entaché de
"détournement de pouvoir' ainsi que les motifs de droit de la décision et
l'exactitude matérielle des faits qui la fondent.

Clest donc le contréle quiil exercera sur |'appréciation des faits & laquelle s'est
livree l'autorité administrative compétente qui peut étre plus ou moins étendu.

Le contrdle des motifs de fait varie en intensité suivant qu'il est, pour
reprendre la typologie habituellement utilisée en droit administratif frangais,
"normal” ou "restreint".

Il est dit normal lorsque le juge fait un entier contrdle de la qualification
juridique des faits a l'origine de la décision.

Dans l'histoire du contentieux administratif francais, c'est & l'occasion
- d'une affaire d'urbanisme gque le Conseil d'Etat a ,le 4 avril 1914 | avec |'arrét
GOMEL, inauguré ce contréle de la qualification juridique des faits. Le cas
d'espéce illustre parfaitement bien ce qu'est ce contrdle : la question était en
effet de savoir si la construction pour laquelle un permis de construire avait
été refusé portait atteinte 4 une perspective monumentale au sens de la loi
du 13 juillet 1911 alors applicable, ce qui supposait de déterminer d'abord si
la place Beauvau (cette place proche de I'Elysée sur laquelle donne le
ministére de l'intérieur) constituait, au sens de cette loi, une perspective
mommentale. (Le CE y répondant par la négative.)

On voit donc ce qu'est ce contréle qui consiste & rapporter des
circonstances de fait & une catégorie juridique, et & apprécier si ces faits
relevent on non de cette catégorie. Mais on voit aussi que ce contrdle
suppose que le pouvoir de l'administration soit assujetti & une condition
normative. (Celle qui résulte du texte législatif ou réglementaire qui a défini
la catégorie au regard de laquelle une appréciation doit étre portée).

Les exemples de contrble de la qualification juridique sont trés nombreux;
ainsi le juge contréle-t-il :

- si la realisation d'une " unité touristique nouvelle " (1°° qualification)
respecte la qualité des sites et grands équilibres naturels. (2
qualification) .
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- si l'espace fait partie des "espaces littoraux a protéger " aux termes du
code de l'urbanisme.

C'est le méme contrdle qui est exercé sur les refus dans tous les cas ou
les textes, prévoient qu'une autorisation de construire peut étre refusée cu
n'étre accordée que sous réserve de prescriptions spéciales relatives au
projet de construction lui-méme ou a son insertion dans le site.

Le contrdle du juge peut d'ailleurs étre toujours un contrdle normal lors
méme que le rapport entre l'acte en cause et la norme a lagueile il est
rapporté n'est pas, ce qui est la régle commune, un rapport de stricte
conformité mais un simple rapport de compatibilité. Ce rapport de
compatibilité qui tient a la nature méme de la norme de référence, qui par
exemple, définit plus des orientations que des régles a proprement parler
(c'est le cas en France des schémas directeurs qui encadrent les plans
d'urbanisme locaux} introduit plus de jeu dans les rapports entre les actes
mais n'exclut pas par lui-méme un contrble normal .

Le contrble est dit restreint lorsque, notamment dans les cas ou aucune
disposition législative ou réglementaire ne vient encadrer le pouvoir
discrétionnaire de l'administration, le juge ne croit pas devoir substituer son
appréciation a celle de l'autorité administrative et fait alors le choix de limiter sa
censure aux seuls cas ou une erreur manifeste d'appréciation lui parait avoir été
commise, aux cas donc ou une erreur évidente et grave doit étre reievée .

Ainsi le juge ne sanctionne t-il que l'erreur manifeste d'appréciation des
choix qui ont présidé a I'élaboration des plans d'urbanisme, des schémas
directeurs ou des plans de sauvegarde et de mise en valeur ... Ce, a raison
de la trés large latitude d'action dont disposent en la matiére les autorités
administratives. Un raisonnable choix prétorien dans la mesure ou les
options qu'il s'agirait de critiquer relévent d'un choix qui est par nature, un
choix politique.

Un contrdle resireint résulte donc du choix de laisser a I'administration
une marge d'action (voire une marge d'erreur) ce, pour des motifs qui
tiennent a la nature des choix en cause mais aussi, plus prosaiquement, a
des difficultés d'ordre technique. Ainsi , s'agissant du contrdle des zones
d'exposition aux risques naturels prévisibies fixés par un plan de prévention
de ces risques, le juge n'exerce qu'un contrdle restreint , c'est d'une pan
parce que le choix du niveau d'exposition des biens et des personnes a de
tels risques est, au moins jusqu'a un certain point , politique mais d'autre part
et peut- étre surtout, parce qu'apprécier la probabilité et les conséguences
d'un événement naturel est extrémement difficile.

Ce contrble restreint est celui qui se pratique, s'agissant des permis de
construire octroyés sur le fondement de dispositions dites " permissives " qui
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permettent d'accorder un permis de construire sous réserve des prescriptions
spéciales qui doivent rendre le projet susceptible d'éire autorisé.

Dans le cas d'octroi le controle est donc restreint mais, comme je l'ai
indiqué précédemment, le contrdle est un contréle normal sur les refus (il y a
la une dissymétrie éclairante sur les raisons du choix du mode de controle.)

Enfin, demeurent les hypothéses dans lesquelles le juge administratif
estime qu'est en cause une question d'opportunité qui est entiérement a la
discrétion de l'autorité compétente. Dans ces cas le juge ne contrble méme
pas l'erreur manifeste d'appréciation : cf -par exemple : le choix de
I'emplacement prévu pour une opération d'aménagement ou le tracé d'une
voie publique.

Deux observations sur I'étendue du contrdle opéré par le juge.

1- D'abord ce qui a été décrit 1a est un cadre formel qui peut dissimuler
une réalité un peu différente. Aussi peut-on repérer des décisions qui, faisant
apparaitre un contréle limité a l'erreur manifeste d'appréciation révélent
assez clairement qu'il y a eu examen et controle approfondi (erreur manifeste
d'appréciation parce que f'erreur sur le controle est relevée par le juge de
cassation mais le Conseil d'Etat lui-méme peut ne pas abandonner le cadre
affiché de contrdle restreint et aller en fait un peu plus loin et inversement,
afficher un contrble normal, alors que de fait il s'agit d'un contréle restreint).

2- La nature du contrle est déterminée par la nature de la régie et
I'étendue de la catégorie que celle -ci définit.

Lorsque la régie est simple (sous réserve d'une interprétation qui peut
parfois étre délicate ou d'une appréciation de fait de l'espéce, cas des régles
de hauteur par ex.) son contrble ne pose méme pas la question de son
étendue ; sile réglement du plan d'urbanisme dit qu'un terrain doit avoir au
minimum une superficie de 300m? pour étre constructible, un terrain de
250m? n'appartient pas a |'ensembie des terrains constructibles.

Dans de tels cas l'administration se trouve, & proprement parler, dans une
situation dite de compétence liée (celle oll sa décision lui est dictée et ou elle
ne dispose d'aucune marge pour prendre une décision de refus ).

Le probiéme de l'étendue du contrdle est en revanche déterminant
lorsqu'il s'agit d'apprécier un acte au regard d'une catégorie ouverte : la
perspective mommentale, I'atteinte a l'intérét des lieux, 'harmonie avec les
constructions avoisinantes etc...
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B/ Les effets des contrdles

La premiére guestion qui peut se poser et qui a donné lieu a des
jurisprudences subtiles et a autant d'interventions du législateur mécontent
de ces jurisprudences et désireux de les briser, est celle de savoir a quel
document doit -on revenir en cas d'illégalité d'un plan d'urbanisme ou d'un
schéma directeur : au document de méme nature immeédiatement antérieur (
or celui-ci devrait étre considéré comme définitivement sorti de l'ordre
juridique, et donc insusceptible de revivre du fait de la disparition de son
“successeur”) ou aux regles de base de caractere suppletif définies
réglementairement par le code de i'urbanisme.

“Je n'évoque cette question que pour memoire, la loi ayant aujourd’hui
tranché dans le sens du retour, autant que faire se peut, au document
immediatement antérieur mais surtout parce qu'il s'agit d'un beau cas
d'école, d'une pariie de ping-pong entre ie juge et le législateur).

La question proprement essentielle est celle de savoir quelles doivent étre
les conséquences de lillégalité d'un document d'urbanisme, en fait
aujourd'hui d'un P.L.U {(Plan local d'urbanisme) sur les décisions prises sur
son fondement. Doit- on considérer que toutes ces décisions sur les permis
de construire et diverses autorisations délivrées au vu de ce plan doivent étre
annulées "par voie de conséquence”.

Les conséguences d'une telle automaticité sont apparues excessives,
disproportionnées (contraires au principe de sécurité juridique avant méme
I'entrée de ce "principe " dans notre droit).

Le Conseil d’Etat, pour limiter raisonnablement de tels effets, a donc bati
une construction jurisprudentielle fondée sur le principe selon lequel les
autorisations d'utilisation du sol, si elles doivent étre dans un rapport de
conformité (ou parfois, de compatibilité.}) avec les prescriptions des
documents d'urbanisme, n'en constituent pas des actes d'application. Un
plan d'vrbanisme .n'est pas a proprement parler le "fondement" d'un permis
de construire (et d'ailleurs les procédures de délivrance des permis de
construire ou d'autres autorisations peuvent étre mises en oeuvre lors méme
qu'il 'y aurait pas de plan d'urbanisme ),ll s'ensuit donc que lillégalité d'un
plan d'urbanisme n'entraine pas de plein droit celle d'une autorisation
d'occupation des sols. (Il n'en est autrement que dans 'hypothése ou est
annulée une disposition du plan qui avait spécifiqguement pour objet et donc
pas seulement pour sffet, de rendre possible I'autorisation de construire).

n
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b/ Les conséquences des jugements et arréts d'annulation
des décisions d'autorisation.

L'annulation d'un document d'urbanisme, d'un acte d'aménagement
urbain ou d'une autorisation de construire est la conséquence toujours
possible d'une requéte présentée devant le juge de I'excés de pouvoir .Quant
aux effets que doit avoir une telle décision, il existe une certaine spécificité
du droit de 'urbanisme en égard aux conséquences considérables qu'une
telle décision peut avoir tant pour des intéréts privés que pour lintérét
général (souvent de bien plus grande portée que dans d'autres contentieux).

De cette importance des conséquences d'une décision d'annulation
résultent quelques traits particuliers dus soit & des choix jurisprudentiels, soit
a des interventions du législateur. {souvent pour confirmer ou contredire un
choix jurisprudentiel).

Je citerai d'abord I'entorse faite en la matiére au principe dit de I'économie
de moyens, principe au nom duquel, d'une maniére générale, le juge de
l'excés de pouvoir lorsgu'il a trouvé un motif d'annulation, va s'abstenir d'en
relever d'autres, quand bien méme la décision serait illégale a plusieurs
titres. C'est un principe pratique mais qui n'est pas sans inconvénient : un
juge consciencieux ira au fond et retiendra le (ou les, car il n'a jamais été
interdit de surmotiver) motif d'annutation au fond mais un juge pressé peut
retenir un moyen qui ne sera que de procédure ou de forme, parce quiil est
évident et simple a relever.

C'est toujours génant lorsque la décision est susceptible d'étre reprise ou
que d'autres de méme nature doivent étre prises car 'autorité administrative
ne sait pas a quoi s'en tenir.

C'est particulierement génant en matiére d'urbanisme. Apprendre qu'un
permis de construire est annulé parce que l'adjoint au maire présent pendant
une période de vacances et qui a signé la décision litigieuse n'était pas
compétent pour ce faire n'a que peu dintérét lorsque la question de fond est de
savoir quelle interprétation donner a cette disposition du plan d'urbanisme sur
laquelle était fondée la requéte, alors que l'illégalité relevée par le juge est
réparable et que l'autorité administrative devra se reprononcer (a l'aveugle
donc... ) sur cette méme question qui n'a pas été expressément tranchée.

D'ou I'obligation faite spécifiquement au juge en matiére d'urbanisme ' de
statuer sur tous les moyens qui lui paraissent fondeés...

{1} Article L 600.4.1 du code de lurbanisme.
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C / Les conséquences de I'annulation d'une décision en matiére
de permis de construire

L'annulation d'un permis de construire ne pose pas de probléme
particulier (lorsqu'il s'agit d'une annulation de fond et pour un motif
irrémédiable.) pour le juge administratif c'est du ¢6té du juge judiciaire quiil
faut aller voir si I'on veut, les constructions ayant été réalisees, rendre
effective sur le terrain cette annulation (je vous renvoie a ce que j'ai dit
précédemment sur ce point).

La question intéressante, en contentieux administratif, est celle que pose
{'annulation d'un refus de permis de construire.

Dans une telle hypothese, l'autorité administrative compétente se trouve.
ressaisie de la demande et la question est de savoir dans quel cadre elle doit,
le cas échéant, plusieurs années aprés, se prononcer a nouveau .La réponse
classique est "dans le cadre législatif et réglementaire existant a la date a
laquelle elle statue". Il peut en résulter que ce cadre ayant changé par
rapport & ce qu'il élait a la date de la décision annulée, une autorisation qui
aurait di étre donnée sous l'empire des anciens textes ne peut plus I'étre
sons l'empire des nouveaux.

C'est plus ou moins choquant en soi surtout forsque, le plus souvent sans
que cela puisse étre établi, on peut avoir lidée que le changement a été
motivé par le désir de ne jamais donner satisfaction au demandeur.

Cela l'est encore plus, compte tenu de ce qu'est la jurisprudence de la
juridiction administrative en matiére de responsabilité, dans une telle hypotheése.

e Conseil d'Etat considére en effet que le préjudice n'est pas directement
en lien avec lillégalité commise, mais trouve sa cause dans la nouvelle regle
d'urbanisme ,or la loi francaise exclut, a priori, (sauf exceptions extrémement
limitées) une responsabilité a raison des servitudes d'urbanisme.

Cette situation dans laguelle la victime d'une illégalité, laquelle est
constitutive d'une faute, est dans l'impossibilité de recevoir réparation, est
apparue par trop inéquitable et le législateur est intervenu pour prévoir que
si le pétitionnaire le demandait, c'est dans le cadre initial que sa demande
devait étre traitée (loi du 9 février 1994).

Le choix a donc été fait de ne pas madifier le régime dindemnisation ...

C'est un choix qui n'est pas sans soulever quelques interrogations. En
effet s'il y a sans doute des cas ol la modification des textes a été soit neutre,
soit méme perverse {dans le but évoqué ci-dessus de bloquer un projet) ; il
en est d'autres ol la modification répond a lintérét général (lequel peut
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d'ailleurs passer par le fait d'empécher une opération ou un type de
construction dont on s'est apergu a l'occasion de la demande du permis de
construire en cause que l'on aurait di se donner la possibilité de l'interdire).

Ce choix a été fait en faveur non pas tant de la sécurité juridique que du
droit de construire considéré comme un corollaire du droit de propriété, choix
susceptible de heurter ponctueliement l'intérét général.

4/ La révolution du "référé suspension”

Les reproches que I'on fait habituellement au juge administratif a propos
du retard avec lequel ses décisions interviennent peuvent apparaitre comme
particuliérement fondés en matiére d'urbanisme : la saisine du juge n'a pas,
par elle-méme d'effet suspensif sur la décision administrative et si le
bénéficiaire d'une autorisation n'attend pas (ce qu'il fait parfois par prudence
mais ce a quoi il n'est donc pas obligé) et réalise les travaux , les atteintes a
I'état des lieux risquent d'étre irréversibles le jour olU une décision
d'annulation intervient (et les pouvoirs du juge judiciaire ne peuvent toujours
y remédier, ne serait ce que dans les hypotheses ou il y a eu démolition).

De longtemps, des procédures avaient été instituées pour pallier ce
défaut : ie sursis a exécution d'abord, assorti ensuite en matiére d'urbanisme,
d'une possibilité de suspension. Mais les conditions de feur mise en ceuvre
étaient tres strictes et limitaient leur efficacité.

Un pas décisif a été franchi en 2000 avec une refonte compléte du
dispositif des référés administratifs et avec la création de deux mécanismes
rompant radicalement avec la logique qui prévalait antérieurement:

Le référé dit "liberté" qui permet au juge saisi d'une demande justifiée par
l'urgence d'ordonner toutes mesures nécessaires a la sauvegarde dune
liberte fondamentale & laquelle une personne publique aurait porté une
atteinte grave et manifestement illégale.

(Ce dispositif ne joue que marginalement en matiére .d'urbanisme ne
pouvant étre mis en ceuvre en fait, qu'en cas d'atteinte au droit de propriété).

Le dispositif qui est régulierement et efficacement mis en oeuvre en
matiere d'urbanisme est celui qui permet au juge des référés, lorsque
l'urgence le justifie et qu'une décision, méme de rejet, fait I'objet d'une
demande d'annulation, de suspendre l'exécution de cette décision s'il est fait
état d'un moyen propre & créer un doute sérieux quant & sa légalite.

En matiére d'autorisation d'utilisation du sol et notamment de permis de
construire, la jurisprudence est en ce sens que la condition d'urgence posée
par le texte est, par principe, constatée et ce n'est donc que dans des
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circonstances particuliéres que cette urgence présumée pourra étre écarée.
Et I'on comprend bien pourquoi, eu égard aux effets d'une autorisation, que
son bénéficiaire peut a tout moment commencer & mettre en csuvre.

L'exception tient aux situations ol le juge, qui apprécie l'urgence en
faisant un bilan des intéréts en présence, estimera qu'il y a en fait une
urgence supérielre a la réalisation du projet en cause....

Quand & la condition de fond, on voit que sa rédaction "de nature a faire
naitre, en l'état de l'instruction, un doute sérieux sur la légalité " a été voulue
telle gu'elle permette au juge des référés, juge de l'urgence, de statuer
réellement en urgence sans se livrer a des investigations aussi poussées
que lors de 'examen au fond.

On voit aussi qu'un doute qui doit étre "sérieux" mais qui demeure un
doute suffit aujourd 'hui 1a ol en fait il fallait autrefois pour qu'un sursis a
exécution f{t prononcé une quasi certitude.

A ce référé suspension "de droit commun' il faudrait ajouter pour étre
complet, des référés spécifiques qui jouent aussi un rble en matiere
d'urbanisme. :

- Le référé suspension dont dispose le préfet dans I'exercice de son
contréle de légalité qui n'implique pas de condition d'urgence ,ce qui n'est
pas le cas de la demande de droit commun.

- Le référé suspension spécial qui peut étre mis en oeuvre lorsqu'une
décision, ce qui peut étre le cas en matiére d'urbanisme, y compris pour
des permis de construire, suppose une étude d'impact (étude des effets
du projet sur l'environnement). La aussi pas de condition d'urgence et la
seule condition a la suspension est linexistence de l'étude qui était
nécessaire.

- Ou encore le référé suspension des décisions soumise a enquéte
publique.

Mais i'usage de ces référés spéciaux reste marginal. Ce qui a
profondément modifié, révolutionné peut-étre le contentieux de |'urbanisme
c'est le référé suspension de droit commun, référé dont il est fait un usage
qui tend a devenir systématique.

A priori, en effet, un requérant, ou son avocat qui croit au bien fondé de

sa contestation d'un permis de construire doit faire une demande de
suspension.
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Il s'agit d'une véritabie procédure d'urgence avec une audience dans
laquelle (contrairement & ce qui est d'usage' dans la procédure
administrative) l'oralité tient un grand réle et au terme de laquelle une
décision est rendue dans un délai qui se compte en semaines (un mois
théoriquement en matiére d'urbanisme).

Je pense quil n'est pas exagéré de dire que lintroduction du référé
provision a été en France , dans la derniére période, le fait nouveau majeur
en matiére de contentieux de l'urbanisme .
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INTRODUCTION

Une des premiéres choses qu'on apprenait, il y a un peu plus de dix ans,
aux nouveaux magistrats administratifs, était : "vous pouvez adresser des
injonctions aux personnes privées, mais pas a {'administration ; vous pouvez
annuler ses décisions, la condamner & payer des sommes d'argent, mais
vous ne pouvez pas lui dire ce qu'il faut faire.” et cela bien que la mission de
juger I'administration ait été confiée par prudence a des administrateurs pour
que continue & exister un lien entre le juge et I'administration .

C'était une position difficile a conserver, notamment lorsque certains
requérants se plaignaient que les décisions du juge administratif n'etaient
pas appliquées.

Aussi de nouveaux textes ont donné des pouvoirs dinjonction au juge,
notamment une loi du 8 février 1995, méme si le principe d'interdiction
subsiste et si ces pouvoirs sont limités.

Le juge administratif peut, dans certains cas, ordonner directement a
l'administration de prendre telle ou telle mesure .Un requérant peut aussi
s'adresser & la juridiction qui a rendu une décision pour iui demander d'en
faire assurer l'exécution.

Je vais maintenant voir quels sont plus particuliérement les pouvoirs
d'injonction du juge en matiére d'urbanisme .Je rappellerai que je ne traiterai
que ce qui concerne les pouvoirs du juge administratif, car en matiere
d'urbanisme en France, le juge pénal ou méme le juge civil sont amenés a
intervenir, notamment lorsqu'il y a construction sans permis de construire, ce
qui constitue une infraction.

Je traiterai donc dans l'ordre,

- les cas ol un requérant peut saisir le juge directement pour qu'il adresse
une injonction a une personne privée ou publique,

- les cas oU le requérant demande au juge d'annuler une décision de
l'administration ou de la suspendre et, en plus, lui demande d'adresser
une injonction & 'administration.
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| - LES CAS OU UN REQUERANT PEUT SAISIR LE JUGE
DIRECTEMENT POUR QU'IL ADRESSE UNE INJONCTION A UNE
PERSONNE PRIVEE QU PUBLIQUE

-1 Un requerant peut, s'il y a urgence demander directement au juge du
référé, article L 521-3 du code de justice administrative, d'ordonner toutes
mesures utiles, sans faire obstacle a l'exécution d'une décision administrative.
Arrét du C.E. Masier 6 février 2004: le juge des référés peut, par exemple si un
permis de construire a été suspendu par décision de justice, prescrire au
maire, & des fins conservatoires, de faire dresser un procés-verbal d'infraction
si les travaux se poursuivent, d'édicter un arrété interruptif de travaux et d'en
transmettre copie au procureur de la République .

Autre possibilité pour le juge du référé saisi par un requérant c'est
d'enjoindre a un particulier de démolir une construction réalisée illégalement
sur le domaine public et éventuellement, assortir son injonction d'une
astreinte. Ce pouvoir Iui est reconnu uniguement en ce qui concerne le
domaine public car le juge administratif est gardien du domaine public, il doit
veiller a sa conservation.

I-2 Autre situation ol une personne privée peut saisir directement le juge
administratif; un requérant a obtenu du juge une décision qui lui est favorable
mais l'administration n'en tire pas les conséquences et ne prend pas les
mesures qui simposent. C'est, par exempie, le cas ol le juge va annuler
partiellement un plan local d'urbanisme en tant qu'il classe toute une zone en
zone inconstructible ou & linverse en zone constructible et qu ‘ensuite le
maire ne fait rien pour modifier le plan d'urbanisme de la commune, il n'en
tire pas les conséquences. Le requérant qui a obtenu satisfaction en ce qui
concerne l'annulation va pouvoir s'adresser au juge qui a pris la décision
pour lui demander de faire exécuter son jugement ou son arrét. Auparavant
c'était le Conseil d'Etat qui était chargé d'assurer I'exécution de toutes les
décisions du juge administratif .Maintenant cette charge a été confiée a la
juridiction qui a pris la décision.

Il s'agit d'une procédure originale, qui se déroule en deux phases : le
béneficiaire de la décision de justice va dans un premier temps écrire au juge
qui a pris la décision pour lui dire que !l'administration n'a pas tiré les
conséquences de la décision de justice .Pour en revenir & I'exemple cité, le
plan d'occupation des sols de la commune a été partiellement annulé par le
juge, mais le maire n'a engagé aucune procédure pour modifier le plan et
tirer les gonséquences de l'annulation, ou un refus de permis de construire a
été annulé par le juge et le maire n'a pas pris de nouvelle décision sur la
demande de permis.
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Le président de la juridiction va donc tout d'abord dans une phase
administrative écrire au maire pour lui expliqguer comment il doit tirer les
conséquences de la décision du juge, par exemple engager une procédure
de révision de son plan local d'urbanisme, ou bien prendre une nouvelle
décision sur la demande de permis de construire. C'est la phase
administrative, amiable pourrions nous dire.

Des courriers vont éire échanges entre le juge, I'administration et la partie
qui demande l'exécution, des explications sont fournies ; puis, si le président
de la juridiction considere que la décision de justice n'est toujours pas
exécutée par l'administration il ouvre, de sa propre initiative, une phase
juridictionnelle pour faire assurer l'exécution par le juge, de la décision de
justice. Donc le juge va se trouver a nouveau saisi et va pouvoir préciser par
jugement cette fois, ce gue l'administration doit faire, lui adresser des
injonctions ,eventuellement avec une astreinte ;

Par exempie le jugement dira au maire qu'il a deux mois pour réunir son
conseil municipal afin de décider d'une révision du pian d'urbanisme ou qu'il
a un mois pour prendre une nouvelle decision sur la demande de permis de
construire. Il pourra méme préciser au maire qu'il doit tenir compte des motifs
du premier jugement et ne pas, par exemple classer a nouveau la zone en
zone a urbaniser si le jugement avait dit qu'elle ne pouvait I'étre.

C'est une procédure qui fonctionne bien, dans la phase amiable, le juge
explique ce que veut dire sa décision, si l'administration ne s'exécute pas on
lui redit la méme chose mais par un jugement.

II- les cas ou le requérant demande au juge d'annuler une décision
de l'administration et en plus, par la méme requéte, lui demande
d'adresser une injonction a I'administration.

H-1 Tout d'abord il faut bien comprendre que la plupart du temps en cas
d'annulation d'une décision positive de 'administration, par exemple
I'annulation par le juge d'un permis de construire délivré, I'annulation se suffit
a elle-méme, le permis de construire n'existe plus, on ne peut plus construire
légatement .ll n'y a rien de plus a demander au juge. Si l'ancien bénéficiaire
du permis continue-a construire, il appartient au maire de prendre un arrété
ordonnant la cessation des travaux et si les travaux continuent, le maire saisit
le juge pénal, car il s'agit d'une infraction. Don¢c normalement le juge
administratif aprés.avoir annulé le permis n'intervient plus.

Toutefois, par application de l'article L.480-1 du code de l'urbanisme,
I'autorité administrative, lorsqu'elle constate des travaux irréguliers, est tenue
d'en dresser procés verbal et de le transmettre au procureur de la
Republique .Si Fadministration fait son travail, pas de probléme, il y aura des
poursuites pour faire cesser les travaux.
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Par contre, il peut arriver gque le maire de la commune ne fasse rien et la
le juge administratif va retrouver sa compétence et son pouvoir d'injonction.
Une personne se rend compte que son voisin construit illégalement, elle
demande au maire de dresser proces-verbal et d'engager des poursuites. Si
le maire refuse expressément ou bien ne répond pas, cette personne peut
demander au juge administratif d'annuler la décision du maire, explicite ou
implicite, refusant de dresser PV d'infraction. Le juge administratif ne pourra
lui-méme ordonner Farrét des travaux, mais il pourra adresser une injonction
au maire, éventuellement sous astreinte, de dresser PV , de le transmettre
au procureur de la République, et de prendre un arrété interruptif de travaux.
Je précise que cette action contre le refus du maire de faire cesser des
travaux peut étre menée aussi par une association, par exemple de défense
de l'environnement, et surtout qu'slle peut éire portée devant le juge du
référé pour lui demander en urgence de suspendre la décision du maire
refusant d'ordonner la cessation des travaux et surtout d'enjoindre a ce
dernier de le faire sous astreinte ;

Donc il s'agit d'un pouvoir trés efficace du juge administratif, il y a des
travaux sans permis a coté de chez vous, vous pouvez pratiquement obliger
le maire & les faire cesser rapidement.

Par contre il y a une limite au pouvoir du juge, lorsque c’est la collectivité
publique qui consfruit illegalement. A titre d'exemple si le maire a délivré 4 sa
commune un permis de construire une école \le juge qui a annulé ce permis
pourra difficilement, si le maire poursuit les travaux, lui enjoindre de se
dresser un procés verbal d'infraction. Dans ce ¢as , Ja bonne solution pour la
personne gui se plaint serait d'aller devant le juge pénal.

-2 Autre situation : ce sont les décisions négatives de |'administration.
Que peut demander le requérant au juge en cas d'annulation par le tribunal
d'un refus de permis de construire ou d'une suspension par le juge du référé
d'une décision de refus de permis de construire?

En cas d'annulation d'un refus de permis de construire, I'administration se
retrouve saisie de la demande de permis et doit donc prendre une nouvalle
décision .La juridiction pourra donc enjoindre au maire de reprendre une
nouvelle décision en lui fixant un délai et éventuellement avec astreinte. Par
contre et 'on retrouve les limites du pouvoir d'injonction du juge administratif,
il ne pourra pas ordonner au maire de délivrer un permis de construire. Cela
se comprend bien : le tribunal constate qu'un refus est illégal pour tels motifs,
cela ne veut pas dire nécessairement que le demandeur a droit & un permis
de construire. Donc le maire, en se fondant sur d'autres motifs, pourra
reprendre des décisions successives de refus de permis qui seront
eventuellement annulées par le juge, mais celui-ci ne pourra obliger
I'administration & délivrer un peimis de construire .La seule solution pour le
demandeur de permis sera de réclamer des dommages et intéréts.
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En procédure d'urgence, le juge du référé peut suspendre la décision qui
refuse un permis de construire, il ne l'annule pas, il suspend et il peut
preciser a l'administration ce qu'elle doit faire, notamment réexaminer la
demande de lintéressé. Donc la personne qui demande un permis et a
laquelle on refuse peut, s'il y a urgence, obtenir une décision rapide du juge
qui va obliger I'administration a réexaminer sa demande.

CONCLUSION

Compte tenu du temps imparti, toutes les questions n'ont pas été
examinées, notamment, celle relative au pouvoir d'injonction du juge en
matiére de droit de préemption.

Ce qui caracterise le droit frangais en la matiére, c'est que les pouvoirs
d'injonction sont partagés entre le juge administratif et le juge.pénal car la
construction sans autorisation est un délit et I'on sait que le justiciable a plus
peur du juge pénal que du juge administratif.

De ce qui a été dit, une évolution semble se dégager en droit public
frangais : le pouvoir d'injonction du juge administratif semble se renforcer &
la fois du fait du iégislateur et de la jurisprudence mais les pouvoirs du juge
restent encore limités.

Les quelques chiffres fournis par les collegues judiciaires, statuant en
matiere pénale, a Marseille concernant le département des Bouches-du-
Rhdne, ne sont pas trés encourageants et montrent les difficultés auxquelles
nous sommes tous confrontés.

Le tribunal correctionnel est saisi d'environ 450 affaires par an, signalées
essentiellement par la ville de Marseille. 1l parait que les controles faits par la
ville sont aléatoires. Ce sont essentiellement des infractions pour
constructions sans permis ou constructions non conformes au permis
accorde A noter qu'il n'y a pas infraction pénale lorsqu'un permis est annulé
par le juge administratif aprés que la construction soit achevée. La politique
pénale en la matiére est plutdt douce, conciliation ou composition pénale qui
se termine la plupart du temps par une amende.

Par contre il y a jugement pour les infractions les plus graves, ‘atteintes aux
espaces naturels ou sites protégés : les peines sont des amendes et des
injonctions de démolir sous astreinte. Mais c'est le maire qui est chargé d'en
surveiller l'exécution et nos collégues judiciaires disent que souvent la
commune, sauf quand elle est directement concernée, ne surveille que trés peu.
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L'EVOLUTION DE LA LEGISLATION FRANCAISE
EN MATIERE D'URBANISME

Par : Jean-Frangois Mary
Conseiller au Conseil d'Etat Frangais.

Cette intervention ne portera pas sur l'exposé de la jurisprudence du
Conseil d'Etat, mais sur la présentation des derniers textes législatifs parus
dans le domaine de l'urbanisme. '

La loi du 9 décembre 2004 a autorisé le gouvernement a prendre par
ordonnance les mesures nécessaires pour redéfinir le champ d'application et
simplifier les régles de délivrance des déclarations et autorisations d'utiliser
le sol et modifier les procédures de contréle de la conformité des travaux.

Dans le cadre de cette habilitation, I'ordonnance du 8 décembre 2005 a
fixé les principes de cette réforme qui s'est traduite par le décret du 5
janvier 2007. Cette réforme comporte la réécriture de la partie législative du
code de I'urbanisme (Livre IV). L'entrée en vigueur a eu lieu a la date du 1~
octobre 2007. C'est pourquoi le juge administratif supréme n'a pas eu a
connaitre de litiges mettant en jeu l'application de ces nouvelles dispositions.

La loi du 13 juillet 2006, outre gu'elle ratifie I'ordonnance du 8
décembre 2005, modifie le code de ['urbanisme afin de mettre davantage
celui-ci au service de la politique de développement du logement social, en
prévoyant un rééquilibrage limité des compétences entre ['Etat et les
collectivités locales.

Ces textes ne remettent pas en cause les lois de décentralisation, a savoir
que le document durbanisme est arrété par lorgane déliberant de la
commune et que le maire a.une compétence pleine et entiére pour délivrer,
sous le contrdle du juge administratif, l'autorisation de construire dans la
commune dotée de ce document d'urbanisme. Dans le. cas contraire, le
méme maire délivre le permis au nom de I'Etat, Mais ces textes redonnent
un certain pouvoir & 'Etat pour des opérations d'intérét géneral.

| - LA REVISION DU CODE DE L'URBANISME AU SERVICE DE LA
POLITIQUE DE LOGEMENT DE L'ETAT

La Francé ne connait pas spécialement une pénurie de terrains en soi
potentiellement constructibles, mais de terrains a batir que les proprictaires
mettent sur le marché et en particulier de terrains qui pourraient étre affectés
4 des logements sociaux. Nous assistons donc a un retour de I'Etat dans la
définition des regles locales d'urbanisme.
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La mesure phare de la loi du 13 juillet 2006 est une mesure transitoire.
Elle consiste pendant une durée limitée pour les terrains qui appartiennent &
I'Etat, et que celui-ci veut consacrer & des objectifs d'un programme local
pour I'habitat, a suspendre I'application des régles locales d'urbanisme dans
la zone et & récupérer le pouvoir de délivrer des autorisations d'urbanisme,
qui était confié au maire de la commune.

En second lieu, I'Etat se voit ouverte une possibilité que ia toi Borloo du
1™ aodt 2003 réservait aux collectivités locales pour une action ou une
operation d'aménagement : recourir pour la réalisation de celle-ci a la
déclaration de projet et faire procéder aux modifications subséquentes des
plans locaux d'urbanisme en vue de délivrer des permis de construire.

En outre, la loi dite de " solidarité et de rénovation urbaine " (SRU) permet
de prévoir dans les zones dotées d'un PLU des emplacements réservés pour
la réalisation de programmes de logements, la création de ces servitudes
entrainant pour les propriétaires la contrepartie d'un droit de délaissement de
leur bien, tel qulils peuvent contraindre la coliectivité a lacquérir, en
saisissant le juge de l'expropriation.

Le legislateur a entendu réserver aux logements sociaux un traiterment
privilégié : ainsi, le conseil municipal peut accorder un dépassement du
coefficient d'occupation des sols dans la limite de 20 % sous certaines
conditions, pour ce type de logements ; la loi d'engagement nationai pour le
logement poursuit cet effort, puisque le conseil municipal peut désormais
délimiter des secteurs & lintérieur desquels jusqu’en 2010, la réalisation de
programmes de logements comportant au moins une moitié de logements
sociaux bénéficie d'une majoration du COS.

On voit par-la méme combien, alors que I'on chiffre aujourd'hui les
besoins & un million de logements supplémentaires, le législateur n'hésite
pas a introduire des dérogations a la regle qui affectent fortement les
conditions dans lesquelles les plans locaux d'urbanisme sont élaboreés.

I1- LE SECOND TRAIN DE MESURES LEGISLATIVES EST RELATIF A
LA SIMPLIFICATION ET A LA SECURISATION DE LA PROCEDURE
D'AUTORISATION DE CONSTRUIRE.

La loi du 9 décembre 2004 a autorisé le gouvernement & prendre par
ordonnances des mesures pour :

1° redéfinir le champ d'application et simplifier les régles de délivrance
des déclarations et autorisations d'urbanisme ;

2° regrouper les procédures de délivrance des actes ;
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3° redéfinir les procédures de contrdle et de conformité des travaux.” =

Une ordonnance du 8 décembre 2005 a été prise, gqui fut suivie d'un
decret du 5 janvier 2007 et dont la date d'entrée en vigueur a été fixée au 1
octobre 2007.

Je rappelle que c'est 1a loi de finances de 1911 qui a créé le permis de
construire dans " {'intérét de la perspective monumentale et des sites ". La
loi Cornudet l'étend en 1919 aux communes qui ont un projet
d'aménagement, d'embellissement et d'extension des villes.
L'ordonnance du 27 octobre 1945 " pose le principe d'un permis de
construire unique, se substituant a toutes les autorisations exigées par les
lois et les reglements antérieurs ", sauf pour les petites communes. Dans les-
années 60, l'ensemble des communes est concerné ; 450 000 demandes de
permis de construire sont déposees en 2003, autant de déclarations
préalables de travaux.

Il fallait que les champs respectifs des obligations liées au permis de
construire et a la déclaration de travaux soient plus clairement définis.

La loi délimite précisément le champ d'application de la déclaration de
travaux. Cela concerne des travaux qui entraient dans le champ du permis
de construire défini par I'article L 421-1, mais en étaient exemptés au profit
d'une simple déclaration par {'article L 422-1.

Le nouvel article L 421-8 énonce le principe selon leguel, méme en
l'absence de formalité préalable a la realisation d'un projet, les régles
d'urbanisme doivent étre toujours respectées. Cette précision est importante,
car la construction d'un immeuble sans autorisation ou en méconnaissance
de cetle autorisation peut exposer le propriétaire a des sanctions pénales,

Par ailleurs, il est précisé que 'administration, que ce soit pour un permis
(article L 421-6) ou une déclaration (L. 421-7), doit refuser l'autorisation,
lorsque le projet ne respecte pas les dispositions législatives et
réglementaires relatives a l'utilisation du sol, a l'implantation, la destination,
la nature, l'architecture, les dimensions, I'assainissement des constructions
et l'aménagement de leurs .abords ou s'il n'est pas compatible avec une
déclaration d'utilité publique.

il y a deux exceptions prévues : 'une pour les constructions temporaires dont
la liste et la durée dimpiantation sont fixées par le décret (article R 421-5),
l'autre pour les constructions faisant l'objet d'un permis délivré a titre.
précaire, ce qui concerne des constructions provisoires pouvant étre
implantées pour une durée qui excéde la durée d'implantation temporaire.
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L'ordonnance du 8 decembre 2005 a institué trois permis attachés aux
différents travaux pouvant étre exécutés : un permis de construire, un permis
d'aménager et un permis de démolir. Ces diverses procédures remplacent
les onze régimes d'autorisation et les cinq régimes de déclaration aujourd'hui
en vigueur.

Dans ce cadre, le décret du 5 janvier 2007 précise le champ d'application
des différentes proceédures. Les listes qu'il comporte sont les suivantes :

- Pour les constructions neuves, la regle générale, résultant de l'article
L 421-1, est celle de la soumission a permis de construire sauf... ;
l'obligation de permis de construire s'impose, si le projet de construction
n'‘est pas un ouvrage figurant sur la liste des constructions qui en sont
dispensées et qui sont soumises a simple déclaration.

- Pour les travaux réalisés sur des constructions existantes et pour les
amenagements, le principe est inverse. Le principe est la dispense de
toute formalité, sauf .... ; le décret fixe ia liste exhaustive de ceux pour
lesquels une déclaration préalable ou un permis est exigé.

- Pour les démolitions, le décret fixe la liste des secteurs ou des
constructions pour lesquels un permis est exigé. En dehors de ces cas, il
appartient aux communes qui l'estiment nécessaire, d'instituer un permis
de démolir sur tout ou partie du territoire.

Les droits des propriétaires sont mieux garantis.

L'article L 410-1 précise la portée du certificat d'urbanisme. Celui-Ci
garantit, pendant sa validité, le maintien des régles d'urbanisme et des
servitudes d'utilité publique, ainsi que le régime des taxes et participations,
tels qu'ils existent & la date de ce certificat.

Le décret prévoit que le certificat tacite est délivré a défaut de notification
d'un certificat d'urbanisme exprés avant I'expiration du délai d'instruction de
la demande dont est saisie 'administration.

En ce qui concerne les permis de construire , e nouveau dispositif fait
courir le délai d'instruction a compter de la réception en mairie d'un dossier
complet dont le contenu est fixé par le code.

Un dossier n'est incomplet que s'il ne comprend pas les piéces exigées
par le décret et {'administration dispose d'un délai d'un mois pour informer le
propriétaire du caractere incomplet de son dossier, Ui demander des piéces
complémentaires et linformer que le délai dinstruction ne commencera a
courir qu'a compter du dépdt de ces pieces. A défaut de demande dans ce
déiai, le délai d'instruction court.
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Linstruction est close a I'expiration du délai de drait commun, sauf sidans.
le méme délai d'un mois, I'administration a informé le demandeur qu'il &tait
soumis & l'un des allongements de délai fixés par le décret pour permetire
d'effectuer {'une des consultations obligatoires ouvrant droit a ceite
modification de la durée du délai.

Le silence gardé sur la demande vaut décision de non-oppositien pour les
déclarations préalables et permis tacites dans la plus grande majorité des cas.

L'inertie de I'administration comporie maintenant des conséquences
juridiques importantes qui lui imposeront de respecter les délais fixés par le code.

Il fatlait améliorer la sécurité juridique des bénéficiaires d'autorisations.

Le nouveau régime de la péremption des permis et décisions de non-
opposition veille-a garantir au bénéficiaire de la décision un deélai suffisant .
pour procéder & l'exécution des travaux. Un délai de validité de deux ans est
reconnu. Ce n'est qu'aprés l'expiration de ce délai que linterruption des
travaux pendant une période supérieure a une année a une incidence et est
de nature a entrainer la caducité de l'autorisation.

L'écoulement du délai de validité est suspendu en cas de recours jusgu'au
prononce d'une décision juridictionnelle irrévocable, c'est-a-dire jusqu'a
lintervention d'une decision du Conseil d'Etat ou de la Cour de Cassation. ~

En ce qui concerne les déclarations préalables, l'ordonnance du 8
décembre 2005 a précisé a l'article L 424-5 que les décisions de non-
opposition a déclaration préalable ne peuvent faire l'objet d'aucun retrait.

En ce qui concerne les permis, l'article L 424-5 unifie les conditions de
retrait sans distinguer selon que la décision est tacite ou explicite. Lorsque la
décision est illégale, I'administration disposera d'un délai de trois mois a
compter de l'intervention de fa décision pour procéder a son retrait. Passé ce
délai, le permis ne pourra étre retiré que sur la demande expresse de son
bénéficiaire.

Le decret modifie les conditions dans lesquelles le délai de recours -
contentieux commence a courir.

~ Dans le régime antérieur, le point de départ du délai de recours
contentieux était lié a la double exigence de l'affichage en mairie et de
I'affichage sur le terrain. Il dépendait de formalités de publicité sur lesquelles-
le demandeur n'avait pas de prise. La situation devenait compliquée en cas
de permis tacite, lorsque l'affichage en mairie n'avait pas eu lieu, ce qui
entrainait un surcroit d'insécurité juridique pour le demandeur.
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l.e délai ne court dorénavant qu'a partir du seul affichage sur le terrain et
aucune action juridictionnelle n'est recevable a I'expiration d'un délai d'un an
a compier de l'achevement de la construction. La date de l'achévement
retenue sera celle mentionnée dans la nouvelle déclaration par laquelle le
constructeur a attesté l'achévement des travaux, si celle-ci n'est pas
contestée.
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LE DROIT DE L'URBANISME DANS LA
JURISPRUDENCE ADMINISTRATIVE PORTUGAISE

Par : Mr Jorge CORTES
Juge au tribunal administratif de Circulo de Lisbonne

INTRODUCTION

Au Portugal, les questions relatives a Purbanisme reléevent des
attributions de la commune. Le Gouvernement, I'administration centrale,
n’ont qu’une compétence de vérification de la 1égalité des décisions prises au
niveau de la commune.

Les tribunaux compétents pour connaitre du contentieux de 'urbanisme
sont les tribunaux administratifs . la juridiction administrative a une
competence de pleine juridiction ; le juge administratif a le pouvoir de faire
des injonctions a I'administration.

Les litiges sont résolus selon des régles de droit essentiellement fondées
sur les principes suivants: ie principe du droit fondamental au logement ,aux
conditions d’hygiéne, de sanié et de préservation de lintimité de la vie
familiale, le principe de la planification intégrale du territoire national, le
principe des attributions et compétences partagées entre I'Etat, les régions
autonomes et les communes, le principe de la participation des citoyens a la
prise des décisions concernant le zonage, le principe de la protection et de
la valorisation du patrimoine historique et culturel, le principe de la propriété
privée des sols et du droit 4 la juste indemnisation en cas d’expropriation
pour cause d’utilité publique, le principe du droit a linitiative privée dans les
limites fixées par les régles urbanistiques d'intérét général, le principe du
respect des régles ou des actes administratifs de {'urbanisme et le principe
de la fonction de coordination de ’activité d’'aménagement urbanistigue au
niveau communal. Ces principes seront exposés en premier lieu.

En deuxiéme lieu, la question des sources du droit de 'urbanisme, en particulier
les lois et le régime juridique de certaines catégories de sols sera abordée.

En troisiéme lieu il sera question d’'une part, du systéeme de planification
territoriale qui englobe :
- les principes relatifs aux antinomies du plan ;
- les obligations de planification territoriale ;

(1) Les Iiiges sont jugés par Jes ITrnbunaux de I°° instance — iribunal adminisiralil de cieulo ~
dont les décisions sont susceplibles d'appel devant les tribunaux de 2.7 instance — le Tribunal
central administratif du Nord et celui du sud — . Le recours juridictionnel, en cassation, se fait
devant le STA (article).
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-) les mesures de précaution des plans urbanistiques.
Et d’autre part, des opérations d'aménagement qui concernent :
-) le lotissement et I'obligation de lotir ou la caducité du titre de
lotissement ;
-) la procédure de la licence des ouvrages de construction ;
-} la licence ou l'autorisation d’utilisation ;
-) le certificat d’'urbanisme et le gel des regles.

En quatriéme lieu, le contentieux de I'urbanisme et le probiéme du silence
de I'administration seront abordés .

Et enfin une conclusion .

I- LES PRINCIPES DU DROIT DE L'URBANISME

1.1- Le principe du droit fondamental & un logement remplissant les
nditi ‘hvaie e santé re ion lintimité

Ce principe est consacré dans la Constitution portugaise @ qui énonce
que chaque citoyen a groit & un logement décent, mais aussi a une ville
ddment aménagée. Il érige le zonage comme une fonction des pouvoirs
publics qui a ses fondements dans la Constitution ©.

1.2- Le principe de [a planification intégrale du territoire national.

D'aprés ce principe ¥, il n'y a pas de territoire sans plan urbanistique. Il
existe, en plus du programme national de la politigue d’'aménagement du
territoire *, six niveaux de planification :

-} Ies plans sectoriels qui sont des instruments de concrétisation de
plusieurs politigues par les Ministéres ou autres institutions de
I'administration centrale © ;

(2)L1. article 65 n” T de la Constitution de la République poriugaise (CRP). « Jous ont droil, pour
eux et leurs familles ,4 une habitation qui assure l'intimité de la vie familiale».

(3)Dans une affaire de sursis & exécution d’ une décision interdisant l'utilisation dune partie
diimmeuble pour Pexercice d'un culte religieux, il a été décidé que : considérant le souci de Ia
protection du droit de 'urbanisme, du droit de Fenvironnement, du droit aus logement et & la
qualité de vie et considérant que Ia liberté de culte peut étre exercée dans d'autres fieux, les
préjudices qui résulteraient d’'une telle concession seraient bien supérieurs & ceux qui découlent
du refus de 'accorder — arrét du TCA Nord, de 19.04.2007, P, 99/06.6BEMDL.

{Tous les arréts son disponibles sur le site www.dgsi.ptijsta; www.dgsi.ptijtca; www.dgsi.ptjten ).

(4)Ctr, article 65, n° 2, de la CRP.

(5)Articles 26 & 34.du Régime Juridique des instruments de planification territoriale — Décret-loi
n° 380/99 du 22 septembre 99, avec ia rédaction du Décret-loi n°® 316/2007, dul$ septembre
2007 - RJIPT.

{6)Articles 35 a 41 du RHPT.
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-} Les plans spéciaux d’aménagement du territoire qui sont des plans
relatifs & des zones de protection spéciales, comme les aires
protégées, les plans du bord de mer, les plans des lagunes, les plans
des canaux ou des cours d’eau 7 ;

-} les PROTS -—plans régionaux d’aménagement du territoire
comportant un volet supra communat @ ;

-} les PDMS —plans directeurs munucnpaux couvrant Iensemble du
territoire de la commune ® ;

-) les PGU —plans generaux d'urbanisation qui couvrent une zone
spécifique de la commune concermnée et aux cotes desquels des plans
partiels peuvent étre établis %,

Les PP plans de détail 'qui développent et concretisent les plans d'occupation
du sol de niveau supérieur, pour un perimétre donné de la commune ™.

Les PDM les plans infra communaux et les plans spéciaux
d'aménagement du territoire sont oblngatoures tant a Fendroit des entités
publiques, que des particuliers ..

Les autres plans sont obligatoires vis a vis des entités publiques
seulement et contiennent des directives d’aménagement du territoire 2.

13Le_pﬂamne_deialmmms_emamneteaces_naﬂagﬁes_ecm

nom ! mun

Ce principe , consacré dans la Constitution portugaise, regle le partage
des compétences entre les différents niveaux de décision. Par exemple, le
PDM approuve par la commune doit étre ratifi¢ par le Gouvernement 9 qui
77T ATl 42 3 B0 du TP, ' -

(8) Articles 51 & 59 du RJIPT,

(7) Articles 84 a& 86 du RJIPT.

(10) Articles 87 & 89 du RJIPT.

(11) Articles 90 & 92 du RJPT.

(12) Cf Article 11 /2 de Ia loi n° 48/98, de 11-08 -98.

{13) Les plans urbanistiques sont au Portugal des réglements administratifs susceplibles de
faire l'objet de recours comtentieux en annulation — dans ce sens, V. Arélt du STA, du
28.05.2002, F. 048233.

(14) Cf Article 65 n° 4 de la CRP. «L'Etal, les régions autonomes et les communes définissent
fes regles d'occupation, d’ usage et de transformation des sols urbains, notamment, a travers
des instruments de planificalion territoriale, dans le cadre des lois concernant le terrifoire et
Furbanisme {.,.)».

(15) Le principe de coexistence des attributions invoqué au moment de la ratification partiefle
d’un PDM & cause du non-respect des usages fixés par des régles de rang supétieur — V. arrét
du STA, du 24.04.2002, P 041891.

Sur le recours pour excés du pouvoir contre Facte de ratification du PDM, V arrét du STA, du
24.04.2002, F. 041881. Sur la question de la distinction entre la proceédure de recours contre
l'acte de ratification et celle admise contre le PDM, V, arrét du STA, du 13.11.2007, P 0797/05.
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en contrdle la légalité du point de vue de sa conformité avec les plans de
rang superieur ou avec les plans spéciaux ou de celui de Ja nécessité de
deroger aux prescriptions des PROTS ou des PS . Un autre exemple des
compeétences partagées entre l'administration locale et Padministration
centrale concerne les pouvoirs dont disposent ces autorités pour garantir le
respect des regles urbanistiques d'utilisation des sols par les particuliers ,
comme celui de procéder a |a saisie ou d’ ordonner la démolition des travaux
ou des constructions illicites .Ces mesures reiévent, soit de la compétence
de l'administration centrale ", soit de celle du président de la commune #,

1.4- inci icipati j 3 1’8l
décisions concernant le zonage .

Les décisions relatives au zonage contenues dans les plans
urbanistiques intéressent tout a la fois les propriétaires des sols, les voisins
et méme la collectivité. Il y a donc place pour la participation individuelle et
la participation collective 2.

La participation individuelle impose le respect du principe du
contradictoire et celui du droit a linformation . Ceci signifie d’une part,
qu'aucune décision ne peut étre adoptée sans l'audition préalable de
fintéresseé et d’autre part ,que laction de participation donne lieu, soit a la
délivrance des certificats d'urbanisme, soit a la collecte d'informations
complémentaires.

La participation collective intervient principalement dans le processus
d’élaboration et d’exécution des plans urbanistiques. Lors de P'approbation
ou de [a révision des plans urbanistiques ®?,on se référe aux enquétes
publiques ainsi qu’a la concertation .|l faut pourtant souligner que la
concertation est un principe transversal du droit de l'urbanisme. Aucune
décision concernant les plans d'occupation du sol ou le permis de lotir ou de
construire, ne peut étre adoptée au niveau de la commune sans la
consultation préalable des autres entités publiques concernées par les choix
urbanistiques en présence.

(78] Arlicle B0 71, du RJIPT ef article 23 de Ia Joi 48/98, du 11-08.

(17)Ct. Article 108 -A du RJUE, approuvé par le décret-loi n® 555/99, du 16 Décembre 1999 et
la loi 60/2007, du 4 septembre 2007,

{18) Cf. Articles 102 4 108 et 109 du RJUE.

(18)Ct. article 65 n° 5, de la CRF. _

(20) Sur faction collective, comme agent de participation, on peut voir l'arrét du STA, du
29.04.2003, P 047545,

(21) Sur le caractére obligatoire de Faudition préalable de lintéressé V. arrét du STA, du
29.05.2001, P. 046350.

(22) Cf. article 77 du RJPT.

(23)Ct. article 76 du RJIPT.
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1.5- Le principe de Ia protection et de la valorisation du patrimoine
historique et culturel.

Ce principe est d'abord un droit fondamental, le droit a la mémoire
collective ®. Il se traduit par des regles juridiques tendant a la conservation
des immeubles d'intérét historique. Il crée une servitude urbanistique sur la
propriété de limmeuble “*9. L'administration procéde a l'inventaire, a la
classification et & la conservation des immeubles concernés .Par ailleurs elle
a le pouvoir de prendre des mesures dinterdictions de construire, de
préemption et, le cas échéant, d'expropriation pour cause d’ utilité publique.

1.6- Le_pmc;mie_lapmmete_mzee_des_sats_emmmiuﬁe
‘utifité lique @9,

Au Portugal, le dreit de construire n'est pas un attribut du droit de
propriété du sol fondamentalement reconnu au propriétaire foncier ©7. Il
s'agit plutdt d'une autorisation administrative octroyée aux propriétaires
fonciers sous forme de licences, établies conformément aux normes
'urbanistiques en vigueur “® #9 Ces restrictions apportées au droit de
construire ont pour objectifs principaux d'une part, d’empécher les
particuliers de tirer un profit excessif de la propriété du sol et d’autre part, de
faire respecter les disciplines de Furbanisme par la mise en ceuvre de la
procédure d’expropriation classique pour cause d’utilité publique et de la
procédure d'interdiction totale de construire sur les zones déclarées non
aedificandi *®.

Il convient de préciser que la restriction au droit de construire reste liée
a la nature du sol selon qu’l est a vocation urbanistique ou agricole ou

(24) Ul arbicle 78 n° 1, de fa CRF.

{25) Sur ia nature impérative des régles du plan urbanistique en matiére de protection du
patrimoine historique, v. Arrét du STA, du 04.07.2006, P. 01403/02. Sur la nature impérative des

servitudes imposées par le plan pour la protection du patrimoine historigue, V. arrét du STA, du
28.07.2004, F. 01403/02.

(26) Ct. article 62 n® 1 et n® 2, de la CRP,

{(27) On parle a propos du droit de construire d'une faculté concédée par le plan urbanistique
applicable — V. arrét du STA, de 12,12.2002, P. 0828/02.

(28) Les régles qui s'appliquent & la construction urbaine n'ont pas pour objet la protection de
la propriété fonciére — arrét du STA, du 29.05.2007, P. 046946. Sur ia conception du droit de
propriélé privée du sol, V. arrét du STA, du 14.10.2003, P. 0424/02. Sur Vidée selon iaquelle 1a

propriété fonciere ne garantit pas le droit & la construction, V. arrét du STA, du 27.10.2004, P,
58102

(29} La garantie conslitutionnelle du droit de propriété privée r'inclut pas le droit de bétir. Cette
faculté est une concession juridique publique octroyée par les plans urbanistiques. V., arrét du
STA, du 29.05.2007, P. 046945.

(30) Sur les interdictions de non aedificandi .V arrét du STA. du 29.11.2005 p.01413/4.
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encore qu'il se situe dans un espace naturel ou dans une réserve protégée.®"
C’est ainsi que le propriétaire d'un terrain situé dans une zone agricole ou
dans une réserve ecologique ne peut demander son utilisation a des fins
urbanistiques.

A propos de ce principe trois remarques doivent étre notées :

- La premiere se rapporte au caractére exclusif et limité du droit de
l'urbanisme en ce sens gue les actes administratifs autorisant la
construction privée relévent exclusivement du droit de l'urbanisme et
n'ont aucun effet a I'égard des tiers.

- La deuxieme est relative & la compétence liée de I'administration qui
a le pouvoir de refuser d'octroyer le permis, la licence ou I'autorisation
demandeée si les conditions exigées ne sont pas réunies . La motivation
de la décision de refus est de rigueur en droit Portugais ©2©3,

- La troisitme remarque tient au fait que toute activité privée de
construction autorisée peut ,par la suite faire l'objet de mesures
administratives d’arrét des travaux ou de saisie si une illégalité est
constatée ® ou que la construction occasionne un trouble & l'ordre public
(v.g., mesures préventives * et le sursis a statuer ® (suspension de la
procédure administrative de licence).

1.8- Le principe de la protection des regles ou des acles administratifs
fori Purbanisme.

Le droit & la construction du sol ou le droit au profit urbanistique reldvent
de régles législatives et réglementaires, de prescriptions de plans
d’occupation du sol ou d’ autorisations administratives urbanistiques.

Cependant le changement intervenant dans le contenu des plans
urbanistiques applicables, du fait de leur révision ou des modifications des
regles relatives a la securité et a la salubrité des constructions, entraine des
restrictions aux usages du sol, voire méme l'interdiction du droit de construire
sur certaines propriétés fonciéres.

(377 A ce propos. voir Tarrdl du STA du 29.09.2002.P 048177
(32) Article 24 du RJUE.

{33) Sur l'idée que 'administration a une compétence liée en matiére de licence urbanistique, V.
arrét du STA, du 05.06.2007, P 0730/06.

{34) Article 102 a 109 du RJIPT.

(35) Articles 107 4 116 du RJUE

(36) Article 117 du RJIPT
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Dés lors se trouve posé le probleme du caractére protecteur des régles et
des actes administratifs urbanistiques

Au Portugal, il y a un principe selon lequel les nouvelles régles ou les
nouvelles prescriptions urbanistiques ne sauraient étre applicables aux
immeubles béatis sous I'égide d’un droit antérieur 7,

En vertu du principe de protection des constructions existantes ,le refus
de délivrance du permis de construire en vue de procéder a des travaux de
conservation, d'amélioration ou de reconstruction des immeubles batis ne
peut s'appuyer sur des motifs fondés sur le droit nouveau ©,

Dans le méme ordre d’ idées, le respect de la loi impose |'indemnisation
des propriétaires des sols confrontés aux restrictions urbanistiques prévues
par les nouvelles prescriptions inscrites dans un nouveau plan
d’aménagement approuvé o,

Cependant, ce droit & indemnisation n'est ouvert qu'a la condition que la
vocation urbanistique du sol ait été juridiquement établie soit par les
précisions contenues dans les prescriptions du plan précédent, soit par
I'existence d’un titre concédé préalablement.

- Le princi la fonction coordination

d'ameénagement urbanistigue au niveau communal,

Ce principe vient élargir les prérogatives de la commune qui est chargée
de veiller au respect de la légalité administrative dans toute opération
urbanistique au sein de sa juridiction et de contréler I'activité immobiliére:
Elle doit aussi exercer son pouvoir de police administrative au moment
d’octroyer un permis de lotir ou un permis de construire, soit par Faudition et
la consultation des entités publiques de 'administration centrale concernées
par l'urbanisme, soit par la vérification de la validité des licences
prealablement concédées, présentées dans le cadre de la procédure
administrative du permis demandé ",

(37} le caractere protecteur des régles Urbanistiques ne saurail élre mvoqué si ladminisiration
a annulé une licence de construction, quand il est éiabii que cette construction viole des régles
du RGEU et que l'intéressé connaissait celte illégatité ab origine — arrét du STA, du 21.06.2007,
P 0126/07.

(38} Article 60, du RJUE.

(39} Ce principe est sans rapport avec la question relative aux modifications & apporter & une
construction et qui auraient déja été autorisées par le permis de construire originef - V. arrét du
STA, du 24.01.2008, P, 0457/07..

(40) La régle de tarticle 60 /2, do RJUE, tend & la conciliation des intéréts coniradictoires en
garantissant au propriétaire ou a I' usager du sol, la préservation de ses droits acquis tout en
veillant a la protection de [intérét public et au respect de la finalisation du plan urbanistique
applicable— arrét du STA, du 01.03.2005, P. 0291/04.

(41} Article 60, n° 2, du RJUE
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H. LES SOURCES DU DROIT DE L'URBANISME.

Les sources du droit de l'urbanisme sont’les lois d'encadrement des
operations d’aménagement, les lois qui fixent des régimes particuliers pour
certaines catégories de sols, les prescriptions des plans urbanistiques
applicables, les prescriptions des réglements approuvés par les entités
publiques compétentes en la matiére et les actes administratifs constitutifs
de droits ou d’intéréts protégés par la loi.

2.1- Les lois

Au Portugal, le droit de l'urbanisme trouve ses sources dans la
Constitution de la République Portugaise du 2 avril 1976, particuliérement en
ses articies 65 («Logement et Urbanisme») et 66 («Environnement et qualité
de vie»), qui contiennent des régles et des principes sur 'aménagement
harmonieux du territoire et I'équilibre écologique.

Le regime juridigue des usages urbanistiques du sol est régi par deux
textes législatifs essentiels :

a) Le régime juridique des instruments de planification territoriale — prévu
par le décret-loi n.° 380/99, du 22 septembre 1999, mddifié par le décret-
loi n.>316/2007, du 19 septembre 2007 — RJIPT.

b) Le régime juridique de I'urbanisation et de I'édification — prévu par le
décret-loi n° 555/99, du 16 décembre 1999, modifié par la loi n° 60/2007,
du 4 septembre 2007 - RJUE.

2.2- Le régime juridique de certaines catégories de sols

Tout d’abord , il faut souligner que les régimes juridiques applicables aux
sols fixent les caractéristiques propres a chaque catégorie de sol et imposent
leur respect par les plans urbanistiques ou par les propriétaires des sols dans
le choix de I’ usage auque! ils les destinent .

Le régime juridique de la RAN — Réserve Nationale Agricole ,composée
de Pensemble des superficies a vocation agricole — est régi par le decret-loi
n°® 196/89, du 14 juin 1989, complété et modifié qui consacre la préservation
des sols a grande aptitude agricole de toute déviance possible en assurant
leur usage agricole. La RAN est divisée en régions. Chaque région est
administrée par une commission régionale de la RAN. |l existe aussi la
Commission Nationale de la RAN.

La REN — Réserve Ecologique Nationale - est régie par ie décret-loi
n° 93/90, du 19 mars 1890, modifié dont |'objet est retatif a la sauvegarde
des valeurs écoiogiques des régions par la préservation de la structure
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biophysique élémentaire et de la biodiversité de certaines aires, imposant
des restrictions a l'utilisation du sol, de fagon a garantir |'intégrité des
écosystéemes et I'entretien des processus biologigues indispensables au
développement équilibré de Pactivité humaine “2.

Le Réseau National des Aires Protégées est régi par le décret-loi n® 19/93,
du 23 janvier 1993. Les aires protégées sont classées en trois catégories :
les aires protégées d'intérét national, qui sont le parc national, la réserve
naturelle, le parc naturel et le monument naturel, les aires protégées d'intérét
régional et les aires protégées de statut privé.

Toutes ces aires protégées sont administrées par IlCN — Institut de 14
Conservation de la Nature - , avec ses commissions régionales ou locales.

Le Réseau Nature 2000, qui correspond a un réseau écologique de
niveau européen englobant les lieux protégés, d’aprés la Directive
communautaire, n° 92/43/CEE du Conseil du 21 mai dite «Directive Habitat»
et les aires classées, soit comme zones spéciales de conservation (ZEC),
soit comme zones de protection spéciale (ZPE), instituées par la Directive
communautaire, n® 79/409/CEE du Conseil du 24 avril dite «Directive
Oiseaux » est soumis a un régime juridique de dreit national portugais régi
par le décret-loi n® 140/99 du 24 avril 1899, modifie par le decret-loi n® 49/2005,
du 24 février 2005 ¢,

L'utilisation des sols situés en bord de mer est régie par e décret-loi
n® 302/99 du 26 septembre 1999, pris en exécution des objectifs de la
Carte Européenne du Littoral de 1981.

{42} La delimitation des aires concernani 13 REN esf elleciuee par regiement — arrel du o 1A, du
04.07.2002, P. 046273 ; ia licence non conforme aw'régime de la REN est nulle — arrét du STA,
du 02.03.2004, F. 048296 ;la démoiition d'une construction non conforme au régime de la REN
est légale dans la mesure ou les aires qui appartiennent & la REN sonf délimitées dans le litre
de lotissement qui n'autorise pas cette consiruction— arrét du STA, du 24.11.2004, P. 041160.
Si on veut construire dans une zone protégée et défimitée de ia REN, le permis doit étre refusé,
a peine de nullité — arrét du STA, du 17.11.2004, P 0414/02.

Les contraintes de la REN s'imposent aux plans wrbanistigues ~ V. arréls du STA, du
29.06.2004, F. 0779/02, de 22.05.2001, F. 047343.

{43)Articles 13, 13 -A et 13 -B, du RJUE

Sur les limites juridiques imposées par la «Directive Habitat» et par la «Directive Qiseaux» au
pouvoir administratif d'aménagement des aires intégrées par décret national au Réseau Nature

2000, on peut voir, par exemple, les arréts de la Cour de Justice Européenne suivants {in
www.europa.euint):

Ar. de la CJCE, du 20.10.2005, F. C-6/04;
Ar. de la CJCE, du 10.05.2007, P C-508/04.
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La bande cotiere est réglementée par des POOC — Plans spéciaux de la
bande cbtiére. Ce sont des plans spéciaux d’aménagement du territoire qui
ont pour objet la préservation de la bande maritime de protection et de la
bande de terrain de protection “*.

Le régime des zones boisées, prévu par la loi n° 33/96, du 17 aoat 1996,
assure le développement soutenu des espaces forestiers.

Il convient également de rappeler les servitudes administratives et les
restrictions d’utilité publique, prévues par la loi.

Les premiéres constituent des limitations a l'usage de la propriété de
certains immeubles ou de certaines terres, au profit de I'utilité publique.

Les secondes sont des restrictions au droit de propriété en vue de |la
realisation de projets d’ intérét public “s.

Il'y a aussi des servitudes urbanistiques, qu'on appelle servitudes non
aedificandi, instituées par un texte iégislatif ou par un acte administratif “, A
titre d'exemple nous citerons les zones non aedificandi intégrées dans les
zones spéciales de protection des immeubles classés comme étant d'intérét
culturel — article 43 de la loi n° 177/2001 du 8 septembre 2001.

Il existe un régime spécifique a la constitution des servitudes
administratives — décret-loi n° 181/70 du 28 avril 1970.

L'article 8 de la loi n° 168/99 du 18 septembre 1999 portant Code des
Expropriations, fixe le régime de I'indemnisation dans le cas de constitution
de servitudes administratives qui limitent ou interdisent le droit de construire.
Le propriétaire foncier a droit & une indemnisation si le bien (le sol) perd son
utilité urbanistique ou socio-économique.

Dans ce cas, on applique le principe du « conditionnement social ou
situationnel » du sol selon lequel les servitudes qui résuitent de la situation
de fait ou de l'intégration socio-économique du sol n'ouvrent droit & aucune
indemnisation.

{44} Dans larret du STA, du 06.03.2007, F. 0873703, une licence de construchon &lablie en
violation de larticle 20 /1, do POOC de Burgau - Vilamoura (Algarve) a été annuiée au motif
que les actes administralifs pris en violation des plans urbanistiques applicables sont nuls —
article 103 do RGIPT.

La licence de construction octroyée en 2002, malgré l'interdiction de construire prévue par le
POOC est nulle, conformément & I’ article 68 du RJUE, ce qui veut dire que les régles du POOC
sont directement opposables aux particuliers — arrét du TCA Sud, du 07.12.2006, P. 01608/06.

{45) A propos du contrble exercé par le fuge sur la légalité d'une expropriation classique, on peut
voir Farrét du STA, du 18.04.2002, P. 045271,

(46) Sur les servitudes urbanistiques de protection des immeubles classés qui s’imposent au
PDM, on peut voir Farrél du STA, du 07.11.2008, P. 0144/04.
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Mais, on sait déja qu’au-dela des normes légales et reglementaires
existent les plans urbanistiques.

3. LE SYSTEME DE PLANIFICATION TERRITORIALE

Le systéme de planification territoriale comprend la planification
urbanistique et les instruments de planification territoriale “?.I1 s’articule
autour de plusieurs fonctions qui sont :

a) L'inventaire de la situation existante a la ville.

b) La conformité du territoire et de la propriété fonciere.

¢) L'aménagement du territcire ou le zonage '

On a deéia vu qu’ au Portugal, il y a plusieurs niveaux de planification.

Au premier niveau il y a le programme national de la politique
d’aménagement du territoire “®,

Au niveau suivant, il y a les PROT — Plans regionaux d’aménagement du
territoire ¥9.

Au niveau supra communal, existent les plans supra communaux quk
incluent foutes les aires des communes affectées

Au niveau suivant, il y a les plans communaux, qui sont les plans
d’occupation du sol par excellence, les PDM. Ces plans embrassent tout le
territoire de la commune alors gue les plans infra communaux, nommés
Plans d'urbanisation et plans de détail, réglent 'organisation spatiale du
perimétre communal ®".

3.1. Les principes relatifs aux antinomies du plan

Les principes régissant les relations entre les plans sont :

- le principe de la hiérarchie selon lequel le plan de rang inférieur doit
obéir au plan de rang supérieur <,

Ce principe peut exiger une relation de conformité rigoureuse et stricte ou
tout simpiement une relation de non-incompatibilité .

(47) Arficles 135, 13 -A ef 13-B, du HJUE.

(48) Articles 9./1/8), de loi 48/98, du 11 aodt et 26 a 34 do RJIPT.

(49) Article 51 du RJIPT.

(50) Article 60 du RJPT.

(51) Article 84 du RJIPT.

(52) Articles 9 et 10 de la ioi 48/98, du 11 aolt et articles 23 et 24 do RJIPT.

(53) Le PDM non conforme au plan sectoriel doit étre annuté— arrét di STA, de 29.04.2003, P
047545, dans le méme sens, V. arét du STA, de 07.02.2006, P. 047545.

Le PROT respecte le plan secloriel et celui-ci simpose au PDM - V. arrét du STA, de
14.04.2005, P. 047310,
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- le principe de la prise en considération du plan de rang inférieur au
moment de ['élaboration du plan de rang supérieur

- le principe d’articulation des plans, selon lequel les plans qui concernent
la méme zone ou aire et qui ne s'inscrivent pas dans le cadre du principe
de la hiérarchie doivent étre réciproquement compatibles ® ; ce principe
impose que lorsque sur la méme aire il y a un plan sectoriel et un plan
spécial, le plan postérieur doit étre compatible avec le plan antérieur,

Il convient de noter que I’ article 80, n° 1 du RJIPT prévoit que la
ratification gouvernementale du PDM implique la dérogation aux régles
d’'incompatibilité des Plans sectoriels et des PROTs.

- le principe de la hiérarchie flexible ou hiérarchie moins exigeante qui
regit la relation entre les Plans sectoriels et les PROT d’ un c6té, et les
plans speciaux de l'autre .

- le principe de la hiérarchie forte qui régit les relations entre les plans
speciaux et les plans communaux dans le sens de la conformité ©,

- le principe de la hiérarchie faible qui régit les relations entre les PROT
et les PDM.

Les relations entre les plans infra communaux sont soumises au principe
de la hiérarchie forte ou principe de la conformité.

3.2. Les obligations de planification territoriale

L'administration doit procéder a Ila classification des sols selon des plans
urbanistiques “®. Elle doit par ailleurs procéder a la mise a jour de I'ensemble
de ces plans urbanistiques au vu des derniéres modifications, rectifications,
revisions ou suspensions " .L'administration a aussi le devoir d’assurer
exécution coordonnée et programmée des instruments de planification
territoriale, que sont les plans urbanistiques 2.

3.3. Les mesures de précaution des plans urbanistiques

Les mesures de précaution a prendre lors de la classification des sols
selon les plans urbanistiques sont de deux ordres ; les mesures préventives
et la suspension de délivrance "du permis de construire.

- Les mesures préventives sont associées a la décision d'initiation du
processus d'élaboration ou de révision d'un plan urbanistique et ont pour
but la préservation des situations de fait existantes au moment de la mise

(53] Article 23 78, du RJPT.

(55) Articles 10 /4, de la loi 48/98, du 11 aodt et 24 /4, du RGIFT.
(56} Articles 15 /4, de la loi 48/98, du 11 aodt,

(57) Anticle 93 du RHPT.

(58) Articles 16 de Ia lof 48/98, du 11 avdt et 118 du RJIPT.
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en place du plan et I'assurance que les choix de zonage sont réalises
dans l'unique souci d’un aménagement correct de I'espace territorial. Ces
mesures permettent d'éviter que l'on se trouve confrontés,lors du
processus d’élaboration du plan, a des licences d'utilisation ou de
transformation du sol qui conireviendraient aux prescriptions du plan et
les videraient de leur substance .

L'adoption des mesures préventives est subordonnée aux exigences du
principe de la nécessité ou des moyens les moins onéreux pour les citoyens
ainsi qu'au principe de la proportionnalité ou principe du bilan colt /avantage.

Les mesures préventives sont des réglements juridiqués appeliés au
Portugal, «réglements administratifs»©©9,

- L'autre catégorie de mesures de précaution réside dans la suspension
des procédures administratives de délivrance de licences urbanistiques
relatives & des permis de construire cu a des certificats urbanistiques.
La suspension vise & assurer la concrétisation des modifications d’un plan
urbanistique applicable en zone de référence en permettant ,une fois le
processus de modification terminé, |’ application des nouvelles
prescriptions du plan ©V.

4. LES OPERATIONS D'AMENAGEMENT

Pour I'exécution des plans d'occupation des sols, on se référe aux
opérations d’aménagement urbanistique qui sont les -otissements et les
travaux d’aménagement, d'une part et te permis de construire, d’ autre part

4.1. Le lotissement

Le lotissement consiste en la division d'une propriété fanciére en
plusieurs lots en vue de la création de constructions immobiliéres. Cette
définition est consacrée par la jurisprudence administrative 2,

On peut s’interroger sur le régime juridiqgue de l'institution de la propriété
horizontale de Pensemble des batiments, prévu a |‘article 1438-A du Code Civil ©,

(59) Articles 107 a 16 du HJIFT,

(60) Sur le caractére réglementaire des mesures préventives et sur le régime des actes
administratifs pris sur la base de ces mesures

(61) Atticle 117 du RHPT.

(62) CFf. Arrét de Ja Cour Supréme Administrative [STA] du 20-02-2002, proc. 047854, Arrét du
STA du 08-06-1999, proc. 045420 : «La divisiont d'une parcelle de terre en plusieurs lots ne
constitue pas d'embiée un lotissement,car pour quil y ait opération de lotissement if faut
qu'une pariie du fonds au moins soit destinée & la construction urbanistique».

(63) «Le régime prévu dans ce chapitra [«propriété horizontale»] peut étre appiique, avec les
adaptations nécessaires, a l'ensemble des immeubles conligus fonctionnellement liés par
Pexistence des parties communes destinées & fusage de loutes ou de guelques unes des
unités ou fractions qui le composent»,
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Itn’y a pas d’obligation iégale de lotir lorsgu’on est en présence de batiments
contigus fonctionnellement liés les uns aux autres par des parties communes.

Le lotissement et l'obligation de lotir dépendent de Pimpact du projet
urbanistique envisagé sur les équipements collectifs et les infrastructures
urbanistiques.

Cette obligation dépend étroitement de ta surcharge que certains projets
immobiliers imposent aux équipements collectifs.

En résume, en droit portugais, il y a un principe selon lequel qui veut
urbaniser doit Jotir auparavant 4.

En réalit¢ le concept de lotissement englobe, non seulement la parcelie &
lotir mais aussi les travaux d'aménagement du lotissement ©: la transmission
au domaine pubiic de la commune de certaines parties de Ja propriété fonciére
objet de I'opération de lotissement ainsi que le payement des frais €,

Le permis de lotir est un titre légal qui fait foi de son contenu ©”, avec ses
spécificités. Toutes les opérations de construction dans la zone concernée
doivent se conformer au permis de lotir ®, sous peine de nullité des actes
administratifs qui les autorisent 90,

4.11. L ranties de l'obligation fotir ou fa caducité du titre
de lotissement.

Lidée fondamentale réside dans le fait que la commune doit s’assurer,
avant tout , que les travaux de réalisation des infrastructures urbanistiques
préalables ont été entiérement réalisés sous peine de ne pas les recevoir ou

(64) CI. Ardicle 277, 4T du RJUE.

(65) Dans l'arrét du STA, du 28.11.2007, P, 081/07it a éié jugé que «La notion d'urbanisation doit
étre comprise de maniére extensive, de tagon qu'elle embrasse les espaces et les équipements
dutilisation collective prévus au titre du lotissement comme conlreparties de celui-cir,

(66)CY. Articles 43 et 44 du RJUE.

(67) Le permis de lotir est un acte administratif créateur de droits — dans ce sens, on peut voir
Farrét du STA, du 14.11.2001, P 045673,

(68) Le permis de lotir est un acte créateur de droits, aussi dans le sens gue la solution
urbanistique envisagée, pourrait étre modifiée, ce qui implique annulation du premier permis
et fa délivrance d'un nouveau permis en substitution — dans ce sens, on peut voir les arréts du
STA, du 20.10.98, P. 44470, t du 09.07.96, P 031321.

(69} Cf. Articles 52, 68/ a), 77 et 78 du RJUE et Arrét du STA du 02-04-2003, proc. 0468317 et
Arrét du STA du 23-05-2001, proc. 046013.

La modification d'une opération urbanistique de lofissement implique une modification du titre, dont
les spécificités auront été affectées par le changement — arét du STA, de 22.03.2007, P. 968/07.
(70) A été declarée nulle Ia licence de construction d’'une annexe o habitation en raison de
la violation de I'aire de construction autorisée par le réglement du lotissement — arrét du
STA, du 08.05.2002, P. 048256. Dans le méme sens, on peut voir I'arrét du STA, du
02.04.2003, P 046317,
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de refuser le permis de lotir 77, Ces travaux consistent en l'installation
de la voirie urbaine ( rues, égouts, eau, électricité, gaz, espaces verts,
réseaux de cables, réseaux d'assainissement) 7,

4.2. Le permis de construire

Le permis de construire est une décision administrative autorisant les
constructions conformément aux régles urbanistiques 7. | est délivré pour
des ouvrages de construction, de reconstruction, d'extension, de modification
ou de conservation d’un immeuble destiné a 'utilisation humaine 9.

En droit portugais, il existe trois modes d’autorisation de la construction
qui sont la licence, la communication préalable et la dispense de licénce .

La différence entre la-licence et la communication préalable tient a
importance du projet urbanistique et & la densité des régles du plan
applicabie 7, :

L.a communication préalable est délivrée en vue de la réalisation des
ouvrages prévus a |’ article 6 , n° 3 du RJUE ;elle concerne les travaux qui
ne touchent pas aux structures du batiment dont iis respectent les limites ou
les travaux d’exécution des prescriptions d’'un plan urbanistique 7.

La dispense de licence est prévue pour les ouvrages de faible importance
urbanistique.

4.3. La procédure d’obtention de la licence de construction
La procédure d'obtention de la licence de construction comprend les

phases suivantes ;
- la demande et Fadmission préliminaire ¥®¢® ;

{71) CI. Articles 71, 86 a 68 du RJUE.

(72} «La commune peut délibérer sur la réception provisoire et définitive des ouvrages
d’urbanisation et elle peut Ia refuser si les travaux ne sont pas lerminés» - Arrét du STA, du
28.11.2007, P. 081/07.

(73) Cf, v.g., Arlicles 2 /h), 43, 46, et 53 du RJUE.

{74) Sur Ia ficence de construction au Portugal, on peut voir, arrét du TCA Nord, du 01.06.2008,
P. 00076/04.1BEPNF

{75) Sur la notion légale des "oeuvres d'édification”, on peut voir Farrél du STA, du 08.11.2007,
P 0160/07.

(76} Cf. Article 4 du RJUE.

(77} Cf. Articles 6/3 e 6/1/, ¢} a h), du RJUE.

(78} Cf. Articles 9 a 12 du RJUE.

(79) le promoteur immobilier doit présenter sa demande de délivrance de la licence urbanistique
accompagnée o’ une déclaration de conformité aux regles d'urbanisme, et en cas d'erreur ,sa

responsabilité vis & vis de l'administration est engagee — Arrét du STA, du27.02.2007, £
0837/06.
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- I'instruction et les consuitations externes ®»@n .
- la phase de V'approbation ou agrément du projet d’architecture ©2¢;
- 1a phase d’octroi de la licence ®*,

En matiére de licence de construction il faut rappeler que :

1- Padministration a une compétence liée en matiére d’octroi de licences
~ de construction ce qui l'oblige a refuser de délivrer le permis lorsque les

‘conditions requises pour son cbtention ne sont pas réunies @

2- le permis étant un acte administratif créateur de droits :son retrait

entraine la perte de ces droits .

3- le permis est délivré pour des ouvrages de construction ,de

reconstruction d'extension ,de modification ou de conservation du bati.

4- le permis de construire présente un caractére réel ®,

5- le permis est soumis aux exigences des régles urbanistiques en vigueur ®7

4.4.La licence ou l'autorisation d’utilisation.

La licence d'utilisation de 'immeuble est un document qui atteste de la
conformité de la construction achevée avec le projet approuvé et les
restrictions imposées ©@,

4.5.Le certificat d’urbanisme et le gel des régles

Le certificat d'urbanisme assure la viabilité du projet urbanistique
envisagé dans. les conditions et les limites de la demande présentée a
- ladministration.

(80} Articles 13, 13-A, et 13.7-B, du RJUE.

(81} Sur fes avis du contents obligatoire pour Ia commune au moment de délivrer (ou de refuser)
la licence urbanistique, on peut voir: les arréts du STA, du 05.02.2003, P. 01812/02 ; du
30.059.2003, P, 0826/03 ; du 15.11.2001, P. 036521.

(82) Cf. Articles 20 et 21 du RJUE.

(83}La délibération d'approbation d'un Projet d'architecture est un acte administratif créateur de
droit, qui ouvre au promofeur le droit au remboursement des frais qu'it a engagés si
P'administration ne le respecte pas — arrét du STA, du 16.05.2001, F, 046227,

(84) Ct. Article 23 du RJUE.

(85) Les notions légales d’ «esthétique des villes», d’ «encadrement paysagistique», sont des
notions & contenu variable, des concepls indéterminés cependant leur non application par
Padministration ouvre droit au recours devant le juge administratif qui a compétence pour
relever I' erreur évidente ou manifeste — arrét du STA, du23,11.2005, P. 01112/04.

(86) dans ce sens, on peut voir Parrét du STA, DU 11.12.1964,P . 68086, in AD, ANNEE v, n° 40.
sur la non exigence de la qualité du demandeur de perrnis, on peut voir l'arrét du STAde
09.07.2002, p 048238.

(87) sur ia question de la démolition des constructions iicites édifiées en violatic.. des régles
du permis de construire et sur le contrdle de 1a proportionnalité de la démolition coercitive voir
tarrét du TCA Nord F.00422-A/96Porio
(88) Cf. Articles 62 a 66 du RJUE

{89) Cf. Articles 14 a 17 du RJUE .
(90)L’acte administratif qui approuve un certificat d'urbanisme doit étre motivé — arrét du STA,
du 09.07.2002, F 048238. Cet acte administratif n‘est pas la condition nécessaire ni suffisante
de la délivrance de la licence de construction — dan ce sens, V. arrét do TCA Sud, du 19.11. 98
P. 2003/98. -
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La délivrance du certificat d'urbanisme ne fait pas obstacle a I'application
de certaines régles d'interdiction de construire fixées, .ant par les
dispositions légales régissant le droit de 'urbanisme que par cziles imposant
d’ autres limites a I'étendue du droit de propriété comme par exemple, les
restrictions spéciales, les contraintes environnementales et la procédure
speciale d’évaluation de I'impact environnemental.® 2

5. LES MODALITES DU CONTENTIEUX DE L’'URBANISME

Les recours juridictionnels susceptibles d’'étre exercés contre les
décisions administratives sont :

- Le recours en annulation d'une décision ou d’un réglement administratif,

comme un plan urbanistique ou une mesure préventive.®

- La demande d’injonction a 'administration pour la prise d’une décision

d’autorisation ou 'exécution d’un réglement.®®

Tout requérant qui exerce un recours en annulation d'un acte
administratif peut ,par une requéte distincte introduite simultanément ,
présenter une demande tendant a voir ordonner des mesures provisoires
visant la sauvegarde des intéréts des parties jusqu’au jugement de I'affaire
au principal.®®

5.1. Le probleme du silence de Fadministration

L'article 112 du RJUE donne au juge administratif en cas d'urgence, le
pouvoir d’enjoindre a lPadministration de prendre des décisions
administratives autorisant les opérations urbanistiques.® Si I'administration
n'a pas répondu a l'injonction qui lui a été faite dans le délai fixé par le
tribunal, lintéressé peut entreprendre les travaux en présentant une
communication préalable, en conformité avec I'article 9, n° 4, du RJUE.®”

Le recours pour excés de pouvoir ainsi que la demande d'injonction sont
admis contre toutes les décisions émanant de 'administration, qu’il s’agisse
de reglements, comme les plans urbanistiques, d’ actes administratifs
individuels comme les permis de lotir ou de construire, ou de certificats
d’urbanisme.

(97) Sur les effels de la declaration de T impact environnemental condiionné (situation fres
frequente au Portugal, V. arrét du STA, du 05.40.2005, F. 01456/03

{92} A ce sujet on peut voir: 'arrét du STA, du 24.09.2003, P. n® 0749/03, arrét du STA, du
12.07.2007, P. n.° 415/07, arrét do STA, du 20.06.2002, P. 0142/02.

(93) Articles 46 et 72. du Code de Procédures aux Tribunaux-administratifs, de 2002.

(94} Articles 66 et 77 du Code de Procédure aux Tribunaux administratifs, 2002

(95) Articles 112 et 113 du Code de proceédure aux tribunaux administratifs, 2002

(96) Sur ces demandes d'injonction, on peut voir, par exemple, 'arrét du 8TA, de 22.10.2002,
P 047166,

{97) Article 113.°/1 du RJUE.
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Le juge administratif est aussi habilité a prononcer le sursis & exécution
de chacun de ces actes administratifs ou de ces réglements .

Les procedures d’urgence donnent compétence au juge administratif
pour ordonner par décisions provisoires, des mesures conservatoires .
C’est ce qu’on appelle en droit portugais «providencia cautelar».

CONCLUSION

Il ressort de ce qui précéde qu’au Portugal le droit de construire n'est pas
un attribut du droit de propriété du sol.

Le droit de construire est en premier lieu une concession résultant de
dispositions legales de droit public qui fixent les régles d'utilisation du sol
dans linterét genéral a I'exemple des plans urbanistiques. Il est aussi une
faculté accordée aux particuliers qui peuvent obtenir des autorisations de
construire délivrées par I’ administration compétente.

Pour savoir si le terrain est constructible on non, it faut déterminer le
regime juridique du sol et les possibilités de son intégration aux plans
urbanistiques . Les mesures applicables au réglement des différends qui
peuvent surgir entre les divers plans urbanistiques ont été passées en revue
plus haut ,

Au dela des plans d'occupation du sol, il existe d'autres formes de
planification territoriale qui doivent étre prises en considération au moment
de «statuer» sur la question de la constructibilité¢ de certaines propriétés
fonciéres.

On doit aussi tenir compte des réglements approuvés par I'administration,
gu’elle soit centrale ou communale. Par exemple, si des raisons techniques
relatives a la santé , a la sécurité, ou tout simplement, a la qualité du
logement, imposent une certaine fagon de bétir et/ou la prise de mesures
particulieres dans la construction des immeubles, le probléme est pris en
charge par ['administration qui va, soit approuver les réglements élaborés
soit faire application des réglements en vigueur au moment de la délivrance
des licences urbanistiques. La méme procédure est applicable aux
immeubles implantés dans certains quartiers et qui doivent étre batis selon
des regles et des techniques spéciales.

Malgré la diversité de ses sources, le droit de l'urbanisme s’inspire
essentiellement des principes fondamentaux consacrés par la Constitution
qui est la loi fondamentale de I'Etat de droit.

It convient en outre de souligner que e droit de Furbanisme, au Portugal
présente certaines particularités :
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- Ce droit regit I'aménagement de tout le territoire et pas celui des villes
seulement ;

- le droit de bétir ne dépend pas de la propriété du sol, en ce sens que ni
I'administration, ni le juge administratif ne vérifient si le promoteur est le
véritable propriétaire du terrain ;

- le droit de construire est affecté de nombreuses restrictions légales
d'intérét public ;

- le controle de la légalité des activités privées de construction ressonit a
I'administration communale qui Passure & travers les procédures de
délivrance de la licence de lotir et de 1a licence de construire et par les
décisions de gémolition des constructions illicites, ou de celles édifiées
sans respect du principe de la proportionnalité;

- le controle de la légalité des actes de I' administration en matiére
urbanistique releve de la compétence du juge administratif ;

- le juge administratif exerce son contrdle sous I'égide des régles légales
en vigueur et des principes constitutionnels qui régissent le droit de
'urbanisme ;

- l'injonction juridictionnelle de I'administration est un moyen exceptionnel
dont le juge fait usage, non pas pour se substituer au pouvoir de décision
de l'administration, mais plutét pour’ s’ assurer que les décisions de
I'administration sont ddment motivées et conformes aux dispositions
légales en vigueur .
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LES PREROGATWE;. DES AUTORITES
LOCALES EN MATIERE D'URBANISME

Par : Mme Houria Bouhired
Présidente du Conseil National de
Ordre des Architectes.

La tenue de cette importante rencontre organisée par le conseil d’Etat,
nous permettra j'en suis persuadée, d'avoir des éléments de réponses
idoines aux multiples interrogations aussi bien du citoyen que de la société
dans son ensemble. Pour une compréhension de l|'état actuel de
l'urbanisation du pays, uné lecture historique des moments foris et
déterminants s'impose.

Notre pays, & dominance rurale a l'orée de son indépendance en 1962, a
connu une urbanisation effrénée. En effet, la population estimée a environ 9
millions d'habitants, avait un taux d'urbanisation de 'ordre de 23%. Grace a
des efforts soutenus de développement ce taux a été porté a plus de 60% en
quatre décennies.

Ce développement quantitatif qui a concerné I'ensemble des régions du
pays s'est accompagné malheureusement de multiples ruptures aussi bien
au niveau spatial que social.

Au niveau spatial, les espaces ruraux, naguere tres productifs et prosperes,
connaissent aujourd’hui des formes de dévitalisation dangereuses et
préjudiciables pour I'économie nationale et pour l'environnement.

Au niveau social, la prolifération des zones urbaines de non droit propices
au développement des phénomeénes de marginalisation et d'exclusion porte
atteinte a la cohésion de |la société toute entiere.

Les plans de développement économique mis en place par les autorités
supérieures du pays, en l'occurrence le premier plan triennal 67-70, suivi par
les deux plans gquadriennayx 70-74 et 74-78, ont permis au pays de
connaitre une profonde mutation au double plan économique et social.
Durant cette période et maigré le doublement de sa population (de 'ordre de
18 millions d'habitants), le pays n'a pas connu en matiére de développement
urbain des transformations notables.

Les pouvoirs publics ont concentré principalement leurs efforts sur les
investissements industriels et la réalisation d'équipements, notamment en
matiére d'éducation. Les volets relatifs au développement urbain ont
rarement constitué une préoccupation majeure pour les pouvoirs publics,
dans la mesure ou le départ massif des colons d'origine européenne a laissé
en vacance un nombre important de biens immobiliers.
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A l'exception du fameux POG (Plan Organisation Général) qui a été
élaboré durant les années soixante dix pour la maitrise du développement
urbain de la capitale, aucun instrument de gestion urbaine n'a été produit.

Sur un autre volet, hormis la promulgation de l'ordonnance relative a la
"Révolution agraire " en 1971 et celle portant constitution des réserves fonciéres
communales en 1974, aucun instrument juridique de planification ou
d'encadrement du développement urbain n'a été mis en place durant les premiéres
decennies de lindépendance & I'exception des fameux Plans de modemisation
urbaine (PMU) en 1976 dont I'objet et 'objectif essentiels s'articulaient autour de
lintégration de certains tissus urbains dégradés et ou spontanés.

Avec la création du ministéere de Phabitat en 1977, une politique de
développement urbain a été mise en place. Dans ce cadre, des texies
législatifs et réglementaires ont été promulgués , notamment ceux relatifs a
la création des Zones d'Habitat Urbain Nouvelles (ZHUN) en 1977 et a
I'tlaboration des Plans Directeurs d'Urbanisme (PUD). Ces textes avaient
pour objet la mise en place d'un dispositif cohérent nécessaire a la
production de terrains urbanisables au profit de I'Etat et des collectivités
locales. lls permettaient aux institutions de la république de disposer a leur
guise des terrains a urbaniser.

La promulgation en 1981 de la loi sur le permis de construire a permis
pour la premiére fois aux acteurs et aux citoyens de disposer d'une base
juridique qui définit les droits et les obligations des acteurs. Mais
malheureusement ce texte n' a pas produit ses effets et ce, & cause
principalement du caractére indicatif et imprécis des instruments d'urbanisme
de I'époque et tout particuliérement ceux des PUD d'une part et d'autre part
a cause du monopole exercé par I'Etat et ses démembrements sur ce secteur
d'activité. A titre d'exemple, les bilans établis par le département en charge
de l'urbanisme en 1988 fait ressortir que 96% des projets promus par les
opérateurs publics et 83% de ceux promus par les opérateurs privés ne
disposaient pas de permis de construire.

La création des agences fonciéres communales dont les missions
principales étaient la constitution et la gestion des réserves fonciéres au
profit des communes, n'a pas réussi a juguler cette tendance. En effet, ces
agences trés peu encadrées et soumises a la contingence des élus et de
'administration, ont participé de maniére directe & V'amplification du
phénoméne. Les missions de promotion fonciére qui leur étaient dévolues
ont été dévoyéees

A ce titre de nombreux lotissements ont été édifiés sur des terrains
impropres a l'urbanisation et/ ou sur des terre a haute valeur agricole et ce,
en violation de la législation et de la réglementation en vigueur.
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Aprés l'avenement des réformes introduites par la constitution de 1996,
un ensemble d'instruments juridiques et réglementaires a été promulgué en
matiére d'urbanisme et de développement urbain : la révision du code de ia
commune et de la wilaya, la promulgation de {a loi portant orientation
fonciere, de la loi sur l'aménagement et l'urbanisme et celle relative a
l'expropriation pour cause d'utilité publique en 1991 et de leurs textes
d'application ensuite, ont permis au pays de disposer d'une base légale pour
l'encadrement de ces opérations particuliéres.

Ainsi a la faveur de ces reformes, une importance particuliére a été
accordée a la mise en place d'un dispositif légal cohérent et précis pour la
correction des tendances et la maitrise de l'urbanisation dans le pays. Mais
malheureusement, ces reformes n'ont pas produit les effets attendus.
L'absence d'encadrement du marché du foncier et de I'immobilier conjuguée
a la prédominance des opérateurs publics n'a pas permis I'emergence d'un
urbanisme de qualité. A ce titre, on constate la présence de deux marchés
fonciers et immobiliers paralléles. L'un public, dominé par une gestion
administrative, lourde et opaque et I'autre privé dynamique. et informel.

Dans les deux cas, ces deux marchés évoluent en marge de Ia
réglementation. Une évaluation établie en 2006 par notre corporation fait
ressortir la prédominance du caractére illicite des projets. A ce titre, 76% des
projets promus par les opérateurs publics et 73 % de ceux des opérateurs
privés ne disposent pas de permis de construire ou ne sont pas conformes
aux prescriptions des permis délivrés.

Cette situation est & la base de la démultiplication des contentieux
observés. Les juridictions habilitées en la matiére sont souvent noyées par le
nombre impressionnant de litiges qui leur sont soumis et les délais d'examen
de ces litiges sont trés longs.

Le dispositif 'égal et réglementaire actuel, malgré les quelques insuffisances
constatées, prend en charge la problématique posée. A ce titre et depuis
l'avénement des réformes, des avancées riotables ont été réalisées.

Mais malheureusement les dysfonctionnements observés, notamment au
niveau de la mise en oeuvre de ce dispositif, ne nous ont pas permis
d'obtenir les résultats escomptés. Le contenu technique des instruments de
traduction de ce dispositif, conjugué a la dilution des responsabilités et aux
interférences constatées au niveau de l'intervention des différentes
institutions de la république sont la cause principale de la multiplication des
contentieux et de la qualité médiocre de notre environnement urbain.

En effet, malgré la couverture de toutes les communes du pays par un
instrument réglementaire d'urbanisme notamment par des Plans Directeurs
d'’Ameénagement et d'Urbanisme (PDAU), la situation n'a guére eévolué.
L'élaboration des instruments d'urbanisme de maniére mecanique, sans
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implication réelle des acteurs et tout particuliérement des représentants de la
societé civile a contrarié dans une large mesure les objectifs visés.

Il convient d' ajouter que l'implication formelle des autorités locales dans
la définition des stratégies de développement urbain et l'exciusion des
hommes de T'art et des compétences aussi bien de la conception de ces
instruments que de leur mise en oeuvre en ont vidé le contenu de son sens
Ces plans que le |égislateur a prévus pour étre des instruments consensuels
et opposables de gestion et de maitrise du développement de la commune,
notamment urbain, sont devenus aujourd'hui obsolétes.

Pour ce qui concemne, les instruments de contréle de l'urbanisme et tout
particulierement du permis de construire, Ia situation n'est guére reluisante. Le
législateur a fixé des regles claires et précises, a observer & priori et a posteriori
pour toute édification et transformation d'un ouvrage. Mais malheureusement,
ces regles ne sont qu'accessoirement respectées. Si les projets promus par les
opérateurs privés sont a priori régulierement soumis au contrdle, ceux promus
par les opérateurs publics ne le sont qu' épisodiguement.

Concernant le respect de la conformité des ouvrages et le contrdle a
posteriori, ces missions ne sont pas assumées voire totalement ignorées.
Notre corporation a attiré a plusieurs reprises l'atiention des autorités
concernees. En effet, le législateur a rendu nécessaire et obligatoire la
présentation d'un certificat de conformité du ou des ouvrages réalisés
préalablement a leur mise en exploitation. Mais, les institutions chargées
d'assurer ce controle n'assument pas de maniére convenable ces missions.

Eu egard au volume impressionnant du contentieux lié a I'accumulation des
litiges concernant ce volet important de la vie économique et sociale du pays, il
y a lieu de procéder a une refonte des institutions en charge de la gestion du
développement urbain, notamment de |a gestion des territoires de la commune.

Pour permettre de procéder a 'apurement de la situation actuelle, une
consolidation des instances juridiques est indispensable. Dans ce cadre, la
mise en place de tribunaux et de chambres spécialisés en nombre suffisant
s'impose.

Par ailleurs, nous savons que les actions de transformation des
espaces ruraux en espaces urbains, notamment leur intégration a
l'urbanisation, émanent de la volonté de la coliectivité et de la
responsabilité des élus. Aussi, il est important que le produit de cette
transformation ou de ce changement de statut revienne en premier et en
dernier lieu a la collectivité. A ce titre, une importance particuliére doit étre
accordée a la valorisation de cette action de transformation notamment en
matiére de qualité et de contenu.

140




L'EVOLUTION DE LA LEGISLATION EN
MATIERE D'URBANISME

Par : Makhlouf Nait Saada
Directeur de I'Architecture et de 'Urbanisme
au Ministere de I'Urbanisme

141







Revue Conseit d'Etat
Le Contentieux de I'Urbanisme

L'EVOLUTION DE LA LEGISLATION
EN MATIERE D'URBANISME

Par : Makhlouf Nait Saada
Directeur de I'Architecture et de I'Urbanisme
au Ministere de 'Urbanisme

I. INTRODUCTION:

La reglementation en matiére d'urbanisme est intimement liée au systéme
économique et par conséquent a fa politique fonciére.

C'est en vertu de ce principe que l'urbanisme a connu une évolution qui
sera décrite ci-dessous.

Le premier texte qui a introduit les régles d'urbanisme en Algérie est le
décret du 5 janvier 1922, pris en application de la loi du 14 Mars 1919, dite
" Loi Cornudet ", aprés qulils aient été réaménagés en vue de leur
adaptation aux réalités de I'Algérie.

La loi n° 55-900 du 7 Juillet 1955 qui a, tout & la fois, introduit 'ensemble
des textes relatifs & l'urbanisme dans les territoires de I'Algérie et créée la
section algérienne du Comité national d'urbanisme.

Les derniers textes frangais ont été introduits par les décrets du 6
septembre 1960, qui ont fait l'objet de modifications pour les rendre
applicables a la situation algérienne.

La loi 62-157 du 31- 12-1962 tendant & la reconduction jusqu'a nouvel
ordre, de la législation en vigueur, dans ses aspects non contraires a la
souveraineté nationale, a permis le maintien des dispositions légales en
matiére d'urbanisme.

L'abrogation, en 1973 de la législation de tere coloniale, a permis dés
1975 la mise en place de nouveaux instruments et actes d'urbanisme
adaptés a la politique socialiste du Pays.

En 1977, un Ministére de I'Habitat et de 'Urbanisme a été créé qui s'est
vu confier la mise en oeuvre de la politique nationale en matiére d'habitat et
d'urbanisme.

Ce fut l'avénement de la gestion municipale du foncier urbanisable
instrumentée par la procédure de zone d'habitat urbain nouvelle (ZHUN) par
laquelle, I'Etat entamait la réalisation des grands ensembles d'habitat et des
lotissements de constructions individuelles.
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Ces programmes massifs qui apportaient une réponse gquantitative a la
crise du logement ont été conduits sans qualité architecturale et urbanistique
et par une prise en charge insuffisante des fonctions intégrées.

2. DES PROCEDURES D'AMENAGEMENT ET D'URBANISME.

Les actions d'urbanisation ont connu de 1962 a 2003 plusieurs étapes
qualitatives correspondant chacune a une période caractérisée par un
contexte économique particulier :

2.1. La période 1962-1973 : Reconduction de la législation coloniale.

Clest une période caractérisée par la faiblesse des programmes de
construction et par la reconduction de la législation francaise relative
particulierement aux zones d'aménagement concertées (ZAC) et aux zones
industrielies (ZI).

Cette période a eté marquée par le lancement des premiers programmes
de développement congus dans un souci d'equilibre régional.

Leur mise en oeuvre a été exprimée sur le terrain par un développement
urbain ayant favorisé les chefs lieux de wilayas.

La maitrise de la croissance urbaine n'a pas été percue comme une
contrainte. Cette période précéda la promuigation de textes fondamentaux
regissant les réserves fonciéres communales, le code communal et le code
de wilaya.

2.2. La période 1974-1990 : La planification socialiste.

Les premiéres actions de prise en charge des problemes d'urbanisme ont
été engagées a partir de 1974 avec le lancement des plans de modernisation
urbaine (PMU).

“Mais ce sont les plans de développement economique et social qui ont
imposé, au cours de cette période caractérisée par une préoccupation
majeure en matiére de logements, le préalable de la mise en place
dinstruments de planification spatiale et de gestion urbaine.

Les instruments mis en place par instructions et circulaires ministérielies
~ étaient le plan d'urbanisme directeur (PUD), la zone d'habitat urbain nouvelle
(ZHUN) et ia zone industrielle (Z1).
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Le plan d'urbanisme directeur (PUD), dans son principe général, devait
assurer la cohérence globale des affectations de sols et des actions
d'urbanisation dans le cadre des dispositions des réserves fonciéres
communales, instituées par I'ordonnance 74-26 du 20 février 1974, quiil
délimitait.

l'urgence en matiére de mobilisation du foncier urbanisable a souvent
donné lieu a 'élaboration du plan d'urbanisme provisoire (PUP).

Le PUD, institue par une circulaire de 1974, per¢cu comme un instrument
de planification spatiale devait permettre d'inscrire le développement urbain
des communes dans le cadre de la politique nationale dé développement.

l.a municipalisation du foncier urbanisable dont la gestion était effectuée
selon des régles et des prix administrés , a donné lieu a des déviations en
matiére de transaction de terrains a batir entre particuliers.

La pratique du sous- seing privé a donné lieu a de nombreuses
constructions individuelles Iillicites ayant nécessité un dispositif de
régularisation par l'ordonnance n® 85-01 du 12 aoGt 1985.

Par ailleurs, la mise en osuvre de la procédure des réserves fonciéres
communales s'est limitée a la délivrance d'actes administratifs aux
bénéficiaires de parcelles de terrains a batir pour 'obtention du permis de
construire et dont la transformation en actes authentiques n'a été rendue
impérative qu'apres la réforme fonciere intervenue en1990.

Par ailleurs, faute de capacités d'études en urbanisme, de nombreuses
agglomérations n'ont pu disposer d'un plan d'urbanisme devant organiser
leur développement spatial.

Ainsi, seules- 398 études de PUD et 1079 de PUP ont été élaborées et
seule la moitié de ces plans a été réglementairement approuvée.

-1 sdure de Zone d'Habitat Urbain N e .

La procédure de ZHUN, instituée également par instruction, a été mise en
oeuvre a partir de I'année 1975.Elle avait notamment pour objectifs ;

- de mettre fin aux carences et insuffisances constatées en matiére de
viabilisation des différents programmes publics de logements et
d'équipements initiés dans les plans de développement économique
et social ;
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- d'assurer une rationalité en matiére d'occupation et d'aménagement des
sols en relation avec les besoins urbains en application du plan
d'urbanisme directeur.

A ce titre, 257 opérations de ZHUN localisées a travers 180
agglomérations ont été créées. Elles ont permis Faménagement de 23.000ha
d'une capacité d'accueil de 670.000 logements avec leurs différents
équipements d'accompagnement.

La mise en place des ZHUN, .n raison de la priorité accordée a la
production du logement, s'est traduite par :

- des immeubles standardisés et organisés selon le méme procédé de
construction

- un mangue d'intégration spatiale des ensembles réalisés, aux tissus
urbains existants ;

- des aménagements insuffisants ;

- un sous equipement important ;

- une gestion des parties achevées non assurée par les communes
concernées ;

- la non application de la procédure de transfert de propriétés.

- La procé [ ielles :

Au titre de cette procédure il a été créé 73 zones couvrant plus de 15.600
ha dans un contexte marqué par {'absence d'une politique cohérente en
matiére d'aménagement du territoire et d'une gestion appropriée.

De nombreuses zones sont restées jusqu'a la fin de cette période (1974-
1990) marquées par un contentieux foncier lié & une délimitation imprécise des
lots, a 'absence de titres de propriété et au non achévement des viabilités.

- rocédure d'i ion sur | i .urbains existants :

Les opérations lancées en étude (122) durant cette période, n'ont pas
connu de mise en oeuvre en raison de l'absence d'un cadre juridique et
financier définissant la responsabilité et la participation de chaque acteur
concerné (Etat, collectivités locales - propriétaires). Le seul texte
réglementaire promulgué en la matiére, a savoir le décret n° 83.864 du 26
novembre 1983, portait sur les définitions des opérations et non sur les
modalités de mise en oeuvre.

2.3. La période de 1990 a ce jour : I'économie de marché.

La politique fonciére reposait jusqu'a la fin de I'année 1990 sur un mode
d'intervention direct de I'Etat & travers le monopole conféré aux collectivités
locales en matiére de gestion du foncier urbanisable et l'interdiction faite aux
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citoyens d'opérer des transactions fonciéres autres que celles au profit de la.
commune.

Cette politique a eu pour effet de rendre opaques les transactions
foncieres et de génerer un veritable marché informel entrainant un
contentieux foncier sans précedent.

Une volonté de rupture totale allait étre opérée par la promulgation d'un
dispositif l&gisiatif visant a instituer une nouvelle approche de la question
fonciére.

Il s'agit notamment de :
- la constitution de 1989 qui réhabilite et garantit le principe de la
propriété privée;

- fa loi 90.25 du 18 novembre 1990 portant orientation fonciere qui
abolit le monopole de l'intervention de I'Etat dans la gestion du foncier
urbanisable ;

- la loi 90.29 du 1 décembre 1990 relative a I'aménagement et
I'urbanisme qui organise la production du sol urbanisable;

- l'expropriation pour cause d'utilité publique qui devient un mode-
d'acquisition exceptionnel, limité et assorti d'une indemnisation fixée par
voie amiable ou par voie judiciaire et non de maniere administrative.

- le décret législatif n° 93.03 du 1* mars 1993 relatif a l'activité
immobiliére qui consacre le caractére commercial pour l'acquisition et
Faménagement d'assiettes fonciéres en vue de la vente ou de la location,
mettant ainsi un terme a toute forme de promotion fonciere administrée.

L'implication de ces réformes a eu pour conséquence la mise en place de
plans directeurs d'aménagement et d'urbanisme (PDAU) pour I'ensemble des
communes et de plans d'occupation des sols (POS}, en tant qu'instruments de
détail, pour plus de 4.000 quartiers ayant pour objet de déterminer l'usage des
sols, les droits a construire et 'organisation du cadre béti.

- Le plan directeur d'aménagement et d'urbanisme : PDAU

C'est un instrument de planification spatiale et de gestion urbaine qui
determine a I'échelle d'une ou de plusieurs communes:

- la destination générale des sols ;
- 'extension urbaine, la localisation des services, des activités, la nature
et l'implantation des grands equipements et infrastructures ;
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- les zones d'intervention sur les tissus urbains existants et les zones a
protéger telles que les sites historiques et culturels, les foréts, les terres
agricoles a potentialités élevées :

- les périmétres des plans d'occupation des sols et les termes de
référence y afférents.

- Le plan d'occupation des sols : POS.
Plan d'urbanisme de détail, il définit :

- les droits d'usage du sol et de construction & la parcelle ;

- la forme urbaine ;

- la nature et l'importance des constructions ;

- les régles relatives & l'aspect extérieur des constructions ;

- les espaces publics, les servitudes, les zones et monuments historiques
et les terres agricoles a protéger.

La connaissance de la nature juridique des terrains & aménager
représente un critére fondamental pour la définition des régles d'urbanisme
et de droits de construire rattachés au plan légal 4 la propriété.

A ce titre, un programme prioritaire de cadastre urbain au sein des POS,
dans 603 agglomeérations urbaines a été arrété avec I'agence nationale du
cadastre. Les travaux engagés en 2000 connaissent un taux d'avancement
estime a fin 2007 & 40%.

Par ailleurs, 875 études géotechnigues d'urbanisation, destinées a
déterminer les conditions de constructibilité des sols et portant sur 30.598 ha
sur une prevision de 40.000 ha ont été élaborées, puis complétées par les
études de microzonage et d'aléas sismique.

L'elaboration de ces deux instruments d'aménagement et d'urbanisme
obéit a des procédures impliquant la participation, la coordination et la
concertation de tous les services de I'Etat, les organismes, les associations
professionnelies ainsi que la société civile.

Le PDAU et le POS sont établis a I'nitiative et sous la responsabilité des
Présidents des Assemblées Populaires Communales.

lls sont adoptés et soumis & 'enquéte publique avant leur approbation finale
par l'autorité administrative selon le niveau de compétence (wali, ministre, chef
du gouvernement) qui leur donne ainsi une valeur réglementaire.

Leur établissement dans un contexte difficile est marqué par des
contraintes en raison :
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- de l'absence d'instruments d'aménagement du territoire;

- de l'absence de politique de développement local intégré;
- de l'existence d'un contentieux foncier hérité de la période 1974-1990
(réserves fonciéres communales en particulier) ;

- de la faible couverture cadastrale du pays ;

- du desintéressement de la société civile quant au développement de sa
ville, de sa commune;

- de la faiblesse de I'encadrement en moyens humains compétents des
APC ;

- du manque de pluridisciplinarité des bureaux d'études en urbanisme.
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