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Aménagement urbain
et protections juridiques
spécifiques foncieres

Y] L’aménagement urbain sous toutes ses formes (travaux,
& constructions, aménagement, requalification, fouilles,
= etc.) se heurte en France & une réglementation trés

‘8 protectrice de 'immeuble au sens large, tant au niveau
£ | du droit de propriété (édifices menacant ruine,

immeubles sans propriétaire apparent, voies privées) que
du point de la protection de certains intéréts généraux
inhérents a cet immeuble (domanialité publique,
archéologie préventive).

| Mots-clés : aménagement urbain, immeuble, péril,
© domaine public, archéologie préventive, voies privées,

Urban development
and specific property legal protection

Urban development in France, regardless its nature (works,
buildings, development, amendment, excavations) will face a
very protective regulation regarding buildings, and this in an
extensive way, either from a property law perspective
(Constructions falling in ruins, buildings without identified
owner, privates roads) or from a collective rights perspective
(Rights related to state property, preventive archaeology).

Abstrac’;

Key words : urban development, building, in peril, public
property, preventive archaeology, private roads.

/

REVUE FRANCAISE DE GEOTECHNICIE
N" 100
3¢ rimestre 2002



0

AJDA actualité juridique de droit
administratif.
Bull. civ Bulletin offciel des arréts de la

chambre civile de la Cour de
cassation.

Cour de cassation, troisiéme
chambre civile.

Cour de cassation, chambre
des expropriations.

Cass. 3¢ civile

Cass. Ch. expro

CCH! Code de la construction et de
I'habitation.

CE :  Conseil d’Etat.

CGCT . Code général des collectivités
territoriales.

CIJEG Cahiers juridiques de 1'électri-
cité et du gaz.

DA :  Editions techniques de droit
administratif.

JCP : Jurisclasseur périodique.

R. ou Rec. CE :  Recueil Lebon des arréts du
Conseil d’Etat.

RD imm. . Revue de droit immobilier.

RDP :  revue du droit public et de la
science politique.

TA :  tribunal administratif.

TGI :  tribunal de grande instance.

T. correctionnel tribunal correctionnel.

F e
Introduction

La complexité des polices, des propriétés et réseaux
divers coexistant sur un territoire a forte densité de
population comme I'Europe rendent tous amenage-
ments ou travaux divers difficiles au regard des regles
de droit (droit de passage, servitudes, autorisations
administratives diverses comme permis de démolir, de
construire, etc.). Ces difficultés se multiplient et surtout
sont spécifiques en milieu urbain ou superpositions
horizontales et verticales se conjuguent.

Aussi, l'aménageur urbain, qu’il soit privé ou public,
I'entreprise de travaux publics, le constructeur, voire le
prospecteur rencontreront en milieu urbain quantité de
problemes juridicues liés au foncier.

Si une synthése exhaustive s’avére impossible, il est
concevable d'identifier les principaux obstacles fré-
guents en milieu urbain et qui rendent I'aménagement,
la construction, voire la simple maitrise fonciére,
dignes du parcours du combattant juridique.

Sur le strict plan juridique, c'est le statut juridique
de I'immeuble — voire des différentes parties d’'un
immeuble - au sens large (immeuble bati, foncier non
bati, sous-sol, etc.) qui grévera les velléités d'aménage-
ment ou de travaux.

Pour simplifier 'aménageur urbain se heurtera non
seulement au régime particulier de certains immeubles
privés, mais aussi aux considérations d’intérét général
frappant certains immeubles et imposant un régime
spécifique préventif ou méme répressif.

Ces différents cas de figure méritent d’étre exami-
nés successivement.
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Les immeubles privés
a statut particulier

L’aménageur pourra se heurter au régime juridique
particulier de certains immeubles privés. La spécificité
de la contrainte juridique procédera en général de
I'impossibilité d'agir sur I'immeuble, soit parce qu'il
reléeve d’'une police spéciale, comme celle des
immeubles menacgant ruine, soit parce que son statut
juridique est bloqué, dans le cas par exemple des
immeubles sans propriétaire apparent, soit enfin parce
que la multiplicité de ses propriétaires empéche toute
solution, comme l'illustre le cas trés particulier des
voies privées, en particulier ouvertes a la circulation
publique.

R
Les immeubles menacant ruine

L'aménagement urbain se heurte parfois & la diffi-
culté de faire exécuter les mesures de police en matiére
d’'immeubles menacgant ruine.

1l existe en pratique deux types de péril visés par le
code de la construction et de |'habitation : celle de péril
non imminent et celle de péril imminent, la procédure
de déclaration de parcelle en état d’abandon (articles
L. 2243 1.2.3.4 du Code général des collectivités territo-
riales) relevant du long terme et ne permettant aucune
réalisation d'urgence.

La procédure de péril non imminent (L. 511-2 du
code la construction et de I'habitation) devant le tribu-
nal administratif suppose une demande d’autorisation
par le maire a ce tribunal de prescrire tels ou tels tra-
vaux, veoire la démolition. Elle présente le double incon-
vénient d'une relative lenteur (quelques mois) pendant
laquelle la commune doit prendre la responsabilité
d’éventuelles mesures conservatoires, et d'une grande
réticence naturelle du juge administratif devant toute
atteinte forcée a la propriété privée.

La procédure de péril imminent (article L. 511-3 du
CCH) se déroule devant le tribunal d’instance. Para-
doxalement, les chances d’obtenir gain de cause sont
souvent plus grandes que devant les tribunaux admi-
nistratifs. En effet, la saisine du tribunal d'instance vise
a la désignation d’un expert. Le juge refuse rarement
une telle demande d’expertise.

L’expert peut alors rendre un rapport concluant au
péril imminent et ordonnant travaux, notamment de
murage, de protection du toit ou toute autre mesure
utile. Le maire peut alors délivrer un arrété de mise en
demeure prévu par la loi. Si le propriétaire ne fait rien,
le maire pourrait faire procéder a I'exécution forcée de
ces travaux nécessaires.

Cette « paralysie » de l'immeuble est en effet la par-
ticularité la plus fréquente de I'immeuble menagant
ruine : faute de propriétaire solvable (société civile
immobiliére dissoute ou en liquidation), voire identi-
fiable (indivision ou disparition des propriétaires cf.
infra), celui-ci est abandonné et sert a toutes sortes
d’activités génantes (occupations, trafics divers...). Par
ailleurs, de nombreux acquéreurs seraient peut-étre
préts a le réhabiliter, mais aucune vente n’est réalisable,
faute de vendeur.



Pour autant le maire serait-il en droit de faire exécu-
ter d’office les travaux de murage ou autres préconisés
par 'expert 7 Oui, puisqu’il appartient au maire seul
d’ordonner les mesures provisoires pour la sécurité, le
tribunal administratif n’ayant pas a étre saisi en appli-
cation de la procédure d'urgence (CE 6/6/69 Commune
d’Arcueil DA 69 n°® 229). Il ne peut cependant utiliser ces
pouvoirs que pour une opération partielle, ne concer-
nant pas I'ensemble de 'immeuble mais seulement un
de ses éléments dangereux (Cass. Civ. ; 1 23/2/88). 1l est
également possible de faire procéder d'office aux tra-
vaux jugeés urgents par l'expert. Le colt de ceux-ci est
méme récupéré si possible (existence d’'un propriétaire
solvable) par état exécutoire au titre de 1'article L, 511-4
du Code la construction et de |'habitation.

En cas d’échec de cette procédure (refus du juge de
désigner expert, refus de I'expert de prescrire les tra-
vaux), le maire pourrait peut-étre alors considérer qu’il
n'a pas d'autre « moyen légal » (échec des procédures
spécifiques du Code de la construction et de 1’habita-
tion) pour assurer ses missions au titre des articles
L. 2212 du Code genéral des collectivités territoriales et
recourrait a I'exécution forcée, par exception devenue
légale. En effet, on pourrait alors naturellement penser
que les conditions de 'article L. 2212-4 du CGCT sont
remplies (« En cas de danger grave ou imminent, tels
que les accidents naturels prévus au 5 de l'article
L. 2212-2, le maire prescrit I'exécution des mesures de
slireté exigées par les circonstances. Il informe
d‘urgence le représentant de I'Etat dans le département
et lui fait connaitre les mesures qu’il a prescrites. »)

Cet article est nécessairement séduisant, puisqu’il
permet toute « mesure exigée par les circonstances »,
mais il est trés limité dans son utilisation a raison d’une
jurisprudence établie : la procédure de l'article L. 2212-
4 est réservée aux dangers « naturels » et que seule la
procédure spécifique de péril (imminent ou pas) per-
met 'exécution de travaux (CE 11 octobre 1952 Sieur
Bousteleix R. 623).

La rencontre d'une « ruine » en milieu urbain
constitue ainsi un premier obstacle pour I'auteur de
projet. Celui-ci devient quasi insurmontable en cas
d’absence de propriétaire apparent.

|
Les immeubles sans propriétaires apparents

[1'y a souvent en effet, notamment en banlieue pari-
sienne des pavillons ou habitations délaissés, a I'état de
quasi-abandon, créant des nuisances esthétiques, orne-
mentales ou de sécurité.

Cette question se pose dans de nombreuses com-
munes ol les consequences de la Seconde Guerre
mondiale, les difficuliés successorales font apparaitre
des immeubles sans maitre. L'idée des autorités com-
munales est alors de remédier a I'état de certaines habi-
tations inutilisées et en état de quasi-abandon, par
appropriation ou occupation, ou a tout le moins entre-
tien par la commune,

Il n'existe aucune solution tout a la fois rapide et
parfaitement réguliére !

On écartera I'exercice du droit de préemption, a rai-
son du fait que la préemption suppose une déclaration
d’intention d’aliéner, ce qui suppose des propriétaires
se manifestant et se faisant ainsi connaitre par une
vente, hypothése exclue par définition en 'espéce.

Si la solution la plus logique parait I'expropriation
en cas d'abandon manifeste, il ne faut pas écarter les
hypotheses de réalisations sur biens restant a leurs pro-
priétaires.

La procédure d’expropriation ne sera pas facile, en
raison, d’une part, des problémes de justification de
Iutilité publique de 'expropriation, d‘autre part, de la
lourdeur et de la lenteur de la procédure (obtention
d‘une deéclaration d’utilité publique, d’une enquéte par-
cellaire, d'un arrété de cessibilité, et surtout d'une obli-
gation de publication pendant de longues années pour
valoir notification des offres...).

Il existe en effet une procédure spéciale, en cas
d'abandon manifeste, visant les immeubles et terrains
qui ne sont manifestement plus entretenus.

La loi 89-550 du 2 aott 1989 institue ainsi la procé-
dure suivante: a la demande du conseil municipal, le
maire exerce, par un procés-verbal valant arrété muni-
cipal, la déclaration de |'état d’abandon manifeste. Ce
proces-verbal est affiché pendant trois mois en mairie,
est publié dans la presse locale (la loi ne disant rien, il
est prudent de publier dans deux journaux locaux), et
est enfin notifié aux propriétaires, et, a défaut, la notifi-
cation est faite en mairie. A l'issue d’un délai, initiale-
ment de 2 ans, ramené aujourd’hui 4 6 mois (loi du
2 février 1995), le maire constate la persistance de
I'abandon, par un second proces-verbal. Il saisit son
conseil municipal, qui décide alors le constat d’aban-
don manifeste. La procédure d’expropriation peut com-
mencer.

On rappellera que dans le cadre d'une expropria-
tion la liste des propriétaires (art. RB-11-19 2 du Code de
I'expropriation), au méme titre que le plan parcellaire,
est un document substantiel. Elle doit étre établie
d’aprés les documents cadastraux et les documents
détenus par le conservateur des hypothéques, ou par
tout autre rmoyen (Cass. ch. expr. 26 mars 1965, Pou-
pard, Bull. Civ. V, n® 51). Dans I'hypothése ol le pro-
priétaire est inconnu il faut recourir aux dispositions de
I"article L. 13-7 du Code de I'expropriation. En effet, cet
article dispose que «si le bien exproprié n‘a pu étre
identifié, le juge fixe I'indemnité pour le compte de qui
il appartiendra ». Ambigu dans sa rédaction, cet article
ouvre néanmoins une possibilité de passer outre a
I'absence de propriétaire connu a condition ¢ue I'admi-
nistration n'ait pas été en mesure d’effectuer les vérifi-
cations nécessaires, ce qui semble le cas en 'espéce,
s’agissant souvent d'immeubles abandonnés depuis
des décennies, voire depuis la Seconde Guerre mon-
diale.

Concretement, il appartient de déterminer alors &
qui seront notifiés les offres et mémoires. Sur ce point
le législateur n’a apporté que peu d’éléments de
réponse, mais on peut distinguer néanmoins deux
situations.

La premiére concernerait le bien vacant sans maitre
qui appartient alors de plein droit & I’Etat (anciens art.
539 et 713 du Code des domaines). Dans cette hypo-
thése rare, puisque le plus souvent le bien est en indi-
vision, que des traces de propriété ﬁgurent méme si le
présumé propriétaire ne peut recevoir notification
d’offres, une procédure en deux temps, apreés transit de
I'immeuble par I’Administration des domaines, est
concevable. Mais il faut, le plus souvent, envisager une
deuxiéme solution qui est de s"adresser au président du
tribunal de grande instance de la situation de
'immeuble aux fins de lui demander de désigner un
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administrateur a qui seront notifiés les actes de procé-
dures. Dans cette hypothése il semble alors que la pro-
cédure d’expropriation pourrait se « débloquer ».

Enfin et pour compléter la procédure, il sera fait
mention au pied du document & publier des parties
inconnues (art. R-11-28 al. 2 du Code de I'expropria-
tion), ceci pour satisfaire aux exigences de l'article 82
du décret du 14 octobre 1955 (D. n® 55-1350) qui dis-
pose que dans les cas exceptionnels ou elle n’a pu iden-
tifier les propriétaires connus, I’Administration indigue
les parcelles pour lesquelles elle n'a pas été en mesure
d’effectuer les vérifications nécessaires.

Cette procédure, parfaitement réguliére a cepen-
dant l'inconvénient de prendre au total quelgques
années, et d’étre extrémement lourde, car il faut autant
de procés-verbaux, et de procédure que d'immeubles
et donc de dossier a gérer (recherches de propriétés au
stade de l'arrété de cessibilité...). Elle sera souvent & ce
titre dissuasive pour les communes.

Une alternative a cette procédure d'expropriation
pourra étre d'envisager I'exécution, au titre des articles
L. 511-1 et suivants du code de la construction et de
I'habitation, de travaux d’office qui seraient destinés a
faire cesser un péril, mais nous en avons vu les limites.

Autre solution — conservatoire et temporaire, dans
le pouvoir municipal de réquisition de logements, fon-
dée sur l'article L. 2212-2 du CGCT (pouvoirs de police
générale du maire).

Mais ce pouvoir de réquisition ne peut s’effectuer
qu’en cas d'urgence et a titre exceptionnel. Ainsi en
pratique, hors circonstances exceptionnelles, seule la
réquisition pour relogement de sans-abri est conce-
vable.

Ainsi, la rencontre en milieu urbain d’un édifice en
ruine, a fortiori s'il est sans maitre constitue un véritable
imbroglio juridique.

Moins irrémédiable mais tout aussi complexe est
assurément le statut des voies privées ouvertes a la cir-
culation publique.

Les voies privees ouvertes
a la circulation publique

Les opérations d’aménagement urbain, surtout en
centre des vieilles villes, révelent parfois 'existence de
voies privées ouvertes a la circulation publique qu’il est
nécessaire d’aménager ou de restaurer. Il s'agit souvent
de voies de desserte de résidences privées, reliées tou-
tefois & la voie publique, mais dont l'accés est libre. La
question est, le plus souvent, de savoir si un aménageur
ou la commune peuvent légalement entreprendre des
travaux sur cette voie affectée au seul usage des rive-
rains, si elle peut obtenir la propriété de cette voie et si
une expropriation est nécessaire.

Seul un examen préliminaire du statut juridique de
la voie et de la détermination de la personne morale
chargée de son entretien permettent d’envisager les
cadres juridiques possibles a la réalisation de travaux.

Le statut de ces voies est le plus souvent celui « indi-
vision forcée » entre les propriétaires riverains (Cass.
3¢ civile 26 novembre 1970, Morin, GP 71-1-251).

La notion de « voie privée ouverte a la circulation
publicque », d’origine jurisprudentielle, présente un
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caractére de pur fait, a I'appréciation du juge du fond,
qu’il s’agisse du juge administratif (a 'occasion par
exemple de I'examen de la légalité d’un arrété de police
(CE 28/1/59 Ville de Versailles, DA 59 n® 66) ou du juge
judiciaire (T. correctionnel de Monthéliard, 25/5/62, D.
62 page 714). Le critére retenu est celui du consente-
ment du (ou des) propriétaires de la voie ! Ce consente-
ment peut naturellement étre tacite, par tolérance ou
soumission passive a une circulation publique. Selon
une jurisprudence célébre « une voie privée ne peut
étre réputée affectée a 'usage du public que si son
ouverture & la circulation publique résulte du consen-
tement, au moins tacite, des propriétaires, qu'il résulte
de 'examen des piéces du dossier que des clotures
interdisaient l'accés des voies litigieuses (...) et qu‘une
partie au moins des propriétaires avaient entendu ainsi
se prémunir contre toute ouverture a la circulation
publique » (CE 15/2/89 Commune de Mouvaux, DA 89
n® 206). A contrario, a défaut de panneaux et de cloture,
il y a acceptation tacite — méme des opposants au trans-
fert dans la voirie publique —de l'ouverture 4 la circula-
tion publique !

Se pose alors la question de son entretien : ['entre-
tien d'une voie privée est évidemment a la charge des
propriétaires (CE 3/12/1954 TISSERAND, DA 55 n°® 55).
Si une commune ne peut assumer légalement 'entre-
tien de voies privées dont les propriétaires se réservent
"'usage (CE 17/10/80 BRAESCH, DA 80 n° 445), elle peut
en toute légalité assurer en fait I'entretien d'une voie
privee ouverte a la circulation publique, et ce de juris-
prudence constante (CE 16/11/57 Ville de
Marseille/Poro AJDA 57.458, 15/1/82 CU de Lille
requéte 19424, 4/5/88 Commune de Villeneuve DA 88
n® 402).

Cela procéde d'une grande logique : une voie pri-
vée ouverte a la circulation est utilisée par des usagers
non propriétaires et les travaux d’entretien peuvent
ainsi étre supportés par la collectivité. La commune a
donc incontestablement en 'espece la possibilité légale
de faire ou de financer les travaux !

Mais existe-t-il un moyen de forcer les propriétaires
a des travaux d’entretien ?

1l existe certes des dispositions coercitives relatives
a l'assainissement : en matiere d’insalubrité, le maire
peut toujours agir (CE 12/2/40 Wargny, R. 69) que les
voies soient ou non ouvertes & la circulation publique.
Mais les pouvoirs speciaux du maire sont limités au
strict domaine de I'hygiéne, tels que caniveaux (CE
18/7/19 Magnie), nettoyage des trottoirs, installation de
canalisations d’eau (CE 27/2/14 Kraft, R. 250), ou sont
régis par des textes particuliers (loi du 22 juillet 1912
relative a 'assainissement des voies privées et codifiée
aux articles L. 162-6 et suivants du code de la voirie rou-
tiere).

Mais la question la plus fréquente est en fait celle de
la réalisation de travaux d’aménagement et d’améliora-
tion de la voirie contre 1'avis de quelques-uns des pro-
priétaires.

On distinguera une procédure certaine mais longue
devant le juge judiciaire, de la procédure de classement
dans la voirie communale.

La procédure en autorisation judiciaire de travaux
sur indivision est la plus classique. Comme nous l'indi-
quions precédemment, le statut actuel de la voie est
celui de l'indivision forcée, supposant l'unanimité —
absente par définition — pour la réalisation de tous tra-
vaux, méme gratuitement offerts par la commune.



Cette procédure suppose la saisine du juge judiciaire
(TGI) sur l'initiative d"au moins un propriétaire (il est
préférable d’en prévoir le maximum puisqu’il faut
convaincre le juge : 1'action doit donc étre menée par
tous les partisans des travaux) sur un projet de travaux
d’intérét indivisaire. Ici, le projet est facile : réfection de
la voie, aménagement de celle-ci dans l'intérét des pro-
priétaires et des usagers confondus. La gratuité des tra-
vaux devrait convaincre sans grande difficulté le juge
a ordonner lesdits travaux. Le seul inconvénient est
I"'opposition de quelques-uns, qui avec 'utilisation des
prérogatives de procédure conduira nécessairement a
plusieurs années de procédure. Le résultat (ordon-
nance de travaux) est certain, mais lointain, ce d’autant
que sauf exécution provisoire, I'appel serait suspensif.

A défaut le classement dans la voirie communale est
le seul moyen (en dehors de la vente, de la préemption
ou de 'expropriation) de transférer la propriété de la
voie a la commune.

On écartera la procédure de classement d’office au
titre de l'article L. 171-14 du code de la voirie routiére,
pour deux raisons : la premiére est qu'il faut un décret
en CE (2 ans minimum), la seconde tient a la limite de
cette procédure : celle-ci est impossible en cas d'oppo-
sition au projet de la part d'un propriétaire, la com-
mune devant alors recourir a I'expropriation !

En fait I'hypothése du classement d’office est pré-
vue par l'article L. 318-3 du Code de l'urbanisme. Cet
article ne s'applique qu’aux voies privées comprises
dans un ensemble d’habitation, mais c’est souvent le
cas. La procédure suppose une enquéte publique
(articles, R. 318-10 et 11 du Code de l'urbanisme),
ouverte par le préfet 4 la demande du conseil municipal
ou de propriétaires. A défaut d’accord unanime, le
transfert sera prononcé par décret en Conseil d’Etat (cf.
article L. 318-3 alinéa 3). Ce transfert vaut classement
dans le domaine public de la commune et évite donc la
procédure d’expropriation. (CE 3/10/69 demoiselle
MASSON, DA 69 n® 327.) La différence est importante
puisque ce transfert prive les propriétaires — mémes
opposants — de tout droit a indemnité, deés lors qu'ily a
amélioration de la circulation (CE 10/2/92 Choquette et
Gonzalés, requéte 107113).

Ainsi, il existe de nombreuses hypothéses - les
exemples cités étant les plus fréquents et spécifiques,
mais ne sont pas exhaustifs — oli le régime juridique de
I'immeuble en milieu urbain paralyse l'action des
auteurs de projet.

Mais ces exemples relevaient des droits privés, prin-
cipalement du respect du droit de propriété.

D’autres « paralysies », provenant cette fois de
Iintérét général, guettent I'aménageur en milieu
urbain.

Immeubles et intérét général

L'intérét général d'un immeuble peut relever du fait
qu’il est propriété publique et a certaines conditions
appartient au domaine public. De cette domanialité
publique résulte un statut juridique interdisant une
appropriation privée et une protection particuliére en
cas d’atteinte matérielle a I'intégrité de ce domaine. Par
ailleurs, indépendamment de cette domanialité
publique, le sous-sol de I'immeuble peut relever d’'une
protection archéologique dite archéologie préventive.

Domanialité publique et droits réels

Les personnes morales de droit public (I'Etat, les
collectivités territoriales et les établissements publics)
possédent un domaine immobilier, réparti en deux
catégories d'immeubles : ceux qui appartiennent au
domaine public de la personne concernée et ceux qui
relévent de son seul domaine privé. Si ces derniers se
voient appliquer le régime du droit commun, les pre-
miers, parce qu'ils sont des dépendances du domaine
public, bénéficient d’une protection particuliére.

Pour simplifier, I'appartenance au domaine public,
outre le cas du classement, résulte d’une realité fac-
tuelle, constatée par le juge administratif : le bien doit
étre propriété d'une personne morale de droit public,
affecté a un service public ou a I'usage direct du public,
et spécialement aménagé a cette fin.

Répondent a ces conditions toutes les voies
publiques, les ouvrages publics, les établissements des
services publics, etc., mais aussi les accessoires indis-
pensables a ces derniers. En fait, il est rare qu'une opé-
ration d'aménagement en milieu urbain ne rencontre
pas une dépendance du domaine public.

Or, ce statut interdit toute cession a une personne
privée, ce qui peut paralyser une opération d’aména-
gement ou de construction. En effet, la régle de l'inalié-
nabilité du domaine public interdit la cession des biens
appartenant a ce domaine, Certes, une loi du 5 janvier
1988 pour les collectivités locales, aprés avoir réaffirmé
le principe d'inaliénabilité du domaine public des col-
lectivités locales et de leurs établissements publics
(article 13 devenu l'article L. 1311-2 du Code général
des collectivités territoriales, permet une dérogation,
sauf sur le domaine public viaire, par les droits réels
accordeés sous la forme d’un bail emphytéotique, dit
« administratif », mais elle ne le permet qu’« en vue de
I'accomplissermnent, pour le compte de la collectivité ter-
ritoriale, d'une mission de service public ou en vue de
la réalisation d’une opération d'intérét général relevant
de sa compétence », comme celle du 25 juillet 1994 pour
I’Etat, afin de favoriser la valorisation du domaine
public de I'Etat et des établissements publics nationaux,
la loi n® 94-631 du 25 juillet 1994 a créé, au chapitre 19
du titre 1" du Livre II (premiére partie) du Code du
domaine de I'Etat (art. L. 34-1 4 L. 34-9), une autorisa-
tion d'un type nouveau constituée de droits réels au
profit des occupants du domaine, ont permis la possi-
bilité de constituer des droits réels sur leur domaine
public respectif.

Mais la constitution de droits réels, si elle constitue
une avancée, ne permettait a 'aménageur par exemple
d’édifier en toute sécurité un immeuble ou une
construction sur une dépendance du domaine public.
En théorie, I'article 552 du Code civil (« la propriété du
sol emporte la propriété du dessus et du dessous »)
devrait interdire I'appropriation des équipements par
un occupant (la commune) - méme s'il les a construits —
du propriétaire du domaine public (le syndicat mixte).
En fait, l'article 552 institue une présomption de pro-
priété, mais qui n’est pas irréfragable. Ainsi, l'article
553 du méme Code civil précise que « toutes construc-
tions, plantations et ouvrages sur un terrain ou dans
I'intérieur sont présumées faits par le propriétaire a ses
frais et lui appartenir, si le contraire n’est pas prouvé ».
En outre, une jurisprudence, au départ implicite et
aujourd hui trés claire — depuis peu - du Conseil d’Etat,
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permet cette appropriation. Une jurisprudence relati-
vement ancienne (Conseil d’Etat 3 juillet 1959, Min des
TP et SNCF, R. 423, 1/7/60 Etbs Soulat, R. 442, 4/3/91
Madame Palanque, R.tabl. 976, 27/2/95 SE a
lamer/Torre, R. 109) admettait que les occupants du
domaine public soient propriétaires des installations
qu’ils ont édifiés sur celui-ci lorsque l'autorisation
d’occuper a été délivrée pour les besoins de leur acti-
vité et non du service public. Un récent arrét du Conseil
d’Etat (21 avril 1997 Ministre du Budget/Société
SAGIFA, requéte 147602, DA n® 316 : « Considérant que
I'appropriation privative d’installations superficielles
edifiées par le titulaire d'une autorisation d’occupation
temporaire du domaine public n'est pas incompatible
avec l'inaliénabilité de celui-ci... ») est venu en faire un
principe établi. On notera, toutefois, que la propriété
des constructions ou réalisations construites par le
bénéficiaire de droits réels est une propriété juridique-
ment « temporaire », jusqu‘a l'expiration du bail. Cela
signifie que ce dernier sera réellement propriétaire des
équipements pendant 50 ans (ou 70 ou 99), mais qu’a
'expiration de ce bail, soit il démolira ceux-ci, soit il
devra les céder au franc symboligue au propriétaire
public de la dépendance. L'idée est que les « équipe-
ments » seront de toute fagon amortis. A défaut il y
aurait contrariété au principe d’inaliénabilité du
domaine public, repris par l'arrét du CE « Ministre du
Budget » du 21 avril 1997 qui rappelle que « ... ont pu
légalement prévoir que le permissionnaire demeurerait
propriétaire pendant la validité de la concession des
installations et constructions réalisées par lui, bien que
(...) la SNCF puisse, en fin d’autorisation, accéder sans
indemnité & la propriété des installations... ».

Il y a eu des progres, mais dans certaines limites
que I'aménageur doit prendre en considération.

T
La détérioration du domaine public

La domanialité publique d’un immeuble n’a pas
pour seule conséquence 'inaliénabilité — 4 tout le moins
définitive (cf. supra) de ce dernier. Elle entraine égale-
ment une protection face aux agressions de toute sorte
a son intégrité.

Ces « agressions », si elles concernent la voirie pro-
prement dite (voles publiques) sont constitutives de
contraventions de « petite voirie », si elles touchent
toute autre dépendance (ouvrages, sites naturels,
plages, cabines téléphoniques, etc.) sont constitutives
de contraventions « de grande voirie ». 1l s’agit, le plus
souvent, d'atteintes a l'intégrité matérielle du domaine,
mais ce peut également étre des agissements qui ont
pour effet, ou sont susceptibles d’avoir pour effet de
compromettre ['usage auquel la dépendance domaniale
est légalement vouée.

Les personnes susceptibles d’étre poursuivies sont
en regle générale, le propriétaire du bien qui a été le
vecteur de |'atteinte au domaine, et cela méme s'il n’est
pas en realité a l'origine de la chaine de causalité qui a
conduit a l'atteinte au domaine. Par exemple, sera rete-
nue la responsabilité du propriétaire d’un terrain par
I'intermédiaire duquel un incendie s’est communiqué
au domaine public, méme si cet incendie n'a pas pris
naissance sur ce terrain (CE, 27 févr. 1924, Merré : Rec.
CE, p. 239 =25 juill. 1980, min. postes : RD publ. 1981, p.
242) ou encore la commune propriétaire d’un égout par
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l'intermédiaire duquel des résidus ont été déversés
dans un cours d’eau, et non |'entreprise émettrice (CE,
22 mars 1961, Ville de Charleville : R. p. 204). Cela dit,
dans les diverses hypothéses ol le propriétaire est
condamné, alors qu’il estime qu’il existe un autre
auteur véritable de l'atteinte au domaine, il peut user
d'une action récursoire pour obtenir le remboursement
des dommages-intéréts auxquels il aura été condamné
(TA Paris, 11 mai 1986, Cie parisienne de chauffage
urbain : CIEG 1986, p. 361, note V. Barla).

Il existe naturellement des clauses d’exonération,
comme la force majeure, entendue au sens strict et sur-
tout la faute de I'administration assimilable & un cas de
force majeure. C'est le cas lorsque les équipements du
domaine public étaient défectueux. Il s'agira, par
exemple, de la mauvaise conception ou du mauvais fonc-
tionnement de barriéres ou passages a niveau (CE,
Z25mars 1936, Baroux : Rec. CE, p. 371. - 13 juill. 1951,
SNCF: Rec. CE, p. 414. — 4 févr. 1983, min. transports ¢/
Bleusse : DA 1983, n® 109). Plus fréquemment, il y aura
faute de 'administration assimilable a la force majeure
lorsque 'administration a émis des instructions inadap-
tées, ou des informations erronées, ou dans lesquels ses
agents ont commis des erreurs ou négligences diverses.
Cela pourra concerner, par exemple, cas trés fréquent, la
fourniture de plans erronés ou incomplets (CE, 8 mars
1963, min. postes ¢/ Bobille : Rec. CE, p. 158. - CE, 16 févr.
1994, min. postes télécom. : RD imm. 1994, n° 4, p. G45);
ou un panneau de signalisation erroné (CE, 9 oct. 1981,
Nerguissian : R. p. 745). Par contre, 'auteur d'une contra-
vention de grande voirie ne peut pas s'abriter derriére le
fait d'un tiers, qu'il s’agisse dun tiers connu (CE, 28 mars
1925, Lanoy : Rec. CE, p. 366. - 29 avr. 1966, Entreprise
Coutant : Rec. CE, p. 298. - 11 juin 1975, Sté des mines de
fer du nord-est : Dr. adm. 1975, n® 281. — 25 juill. 1980,
min. PTT: Dr. adm. 1980, n® 334) ou inconnu (CE, 4 nov.
1955, EDF : Rec. CE, p. 524).

Une des particularités de ces infractions est que,
contrairement au principe normalement applicable en
matiére pénale, 'administration est tenue d’exercer les
poursuites lorsqu’elle constate qu’une contravention de
grande voirie a été commise. (CE, sect., 23 févr. 1979,
Assoc. « Les amis des chemins de ronde » : Rec. CE,
p.75, concl. A. Bacquet ; D. 1979, p. 405, note M. Lom-
bard ; JCP 1980 GII, 19329, note J.-F. Davignon ; RD
publ. 1979, p. 1157, note M. Waline). La seule exception
a cette obligation est I'hypothése ou le refus de pour-
suivre peut étre justifié par des motifs d’intérét public
(CE, 6 févr. 1981, Comité de défense des sites de la forét
de Fouesnant : Rec. CE, p. 746).

Le préfet, ayant constaté une contravention de
grande voirie, saisit le tribunal administratif. Il peut,
toutefois, se désister de son action, §'il constate la répa-
ration du dommage. C'est le cas le pus fréquent, les
aménageurs contrevenants procédant, en général, a
leurs frais, & la remise en I’état du domaine, ce qui
conduit au désistement.

Ce contentieux peu connu est assez fréquent en
milieu urbain ou de nombreux biens appartenant a
divers domaines publics (Etat, EDF, France Télécom,
etc.), appartenant aux réseaux divers s’entrecroisent,
souvent en sous-sol et sont touchés par les travaux,
fouilles ou constructions réalisés.

Precisément, ces travaux ou aménagements — sur-
tout en sous-sol — en milieu urbain, peuvent étre
confrontés a une autre protection, cette fois sans limite,
celle de I'archéologie préventive.



L'archéologie préventive

Les grands travaux d’aménagement — notamment
urbain - dégageant d’importants vestiges archéolo-
giques, ont entrainé la nécessité de sauver ces derniers
par I'organisation de fouilles dites de « sauvetage »,
entreprises dans un premier temps de facon empirique
puisque aucune loi n'imposait la conduite 4 tenir. Ces
découvertes génaient tellement les aménageurs
(retards dans le programme des travaux, modifications
imposées a leurs plans) qu'ils n'hésitaient pas, parfois, &
détruire les vestiges archéologiques mis au jour. Si
aucune réglementation générale ne protégeait les ves-
tiges archéologiques découverts au cours de travaux
étrangers a l'archéologie, certains textes particuliers
assuraient leur sauvegarde (Code de I'urbanisme et
permis de construire, études d'impact, etc.).

C’est seulement en 1974 que I’Etat francais créait
I"Association pour les fouilles archéologiques natio-
nales (AFAN), association para-administrative par un
accord entre le ministére de la Culture et le ministére
de I'Economie. Cette association était chargée, entre
autres, des fouilles de sauvetage, grace a des crédits
provenant, principalement, des aménageurs. Toutefois,
le monopole des fouilles, contraire au Code des mar-
chés publics et les tarifs élevés de I’AFAN entrainérent
une réforme législative, par le vote de la loi du 17 jan-
vier 2001 sur 'archéologie préventive,

L'archéologie préventive a pour objet « d’assurer, &
terre et sous les eaux, dans les délais appropriés, la
détection, la conservation ou la sauvegarde par 'étude
scientifique des eéléments du patrimoine archéologique
affectés ou susceptibles d'étre affectés par les travaux
publics ou privés concourant a I'aménagement. Elle a
également pour objet I'interprétation et la diffusion des
résultats obtenus » (article 1 de la loi).

Les différentes phases de l'archéologie préventive
sont le diagnostic, les opérations de fouille proprement
dites, 'exploitation scientifique des résultats. « Les dia-
gnostics et opérations de fouilles d'archéologie pré-
ventive sont confies a un établissement public national
a caractére administratif » (article 4 de la loi).

Les acteurs de I'archéologie préventive sont les
aménageurs publics ou privés (Etat, collectivités terri-
toriales, entreprises et établissements publics ou pri-
vés), mais aussi I'Etat, en qualité cette fois de concilia-
teur des nécessités de la recherche scientifique, et de
la conservation du patrimoine archéologique tout en
veillant au développement économique et social ; et
surtout l'opérateur materiel des fouilles, en 'espéce
c’est I'établissement public national a caractére admi-
nistratif chargé d’organiser et de réaliser les fouilles.

Les travaux d’archéologie préventive procédent
d’une convention entre ’établissement public et 'amé-
nageur, convention qui régle les questions de délais
d’exécution des travaux, les conditions de diverses
fournitures, les conséquences d'un non-respect des
délais, etc.

Le financement de 'archéologie préventive reléve
de redevances fiscales et subventions diverses. Les
redevances d’archéologie ont la nature d'une taxe fis-
cale, instituée par la loi. Elles ne constituent pas le cotit
du service rendu a I'aménageur. C’est une participation
financiére de I'aménageur et non la couverture inté-
grale du coiit des opérations de diagnostic et de
fouilles. Par contre, les aménageurs sont tenus a l'obli-
gation de versement des redevances, que ces aména-
geurs soient des personnes publiques ou des per-
sonnes privées. Les redevances sont dues par les
personnes projetant d’exécuter des travaux soumis 2
autorisation préalable par application du Code de
'urbanisme et dans les divers cas mentionnés dans
l'article 9 de la loi. Elles répondent a deux situations
tres différentes en termes de tarifs : opérations de dia-
gnostic, d’une part, et opérations de fouilles, d’autre
part.

Pour les opérations de diagnostic, le montant est
calculé selon une formule unique (R = T/320). R repré-
sente le montant de la redevance par métre carré. La
variable T est égale 4 620, montant indexé sur l'indice
du cout de la construction), pour les opérations de
fouilles, le montant de la redevance due varie selon que
les fouilles sont effectuées dans des sites archéolo-
giques dits « stratifiés » ou des sites « non stratifiés ».
Un site est dit stratifié « lorsqu’il présente une accumu-
lation sédimentaire ou une superposition de structures
simples ou complexes comportant des éléments du
patrimoine archéologique ». La redevance pourrait
varier, selon le degré de complexité de la fouille, entre
cent et huit mille francs par métre carré.

En tout cas, 'intervention de l'archéologie préven-
tive sur un site paralyse durant de nombreux mois
toute opération d’aménagement,

Conclusion

On constatera en conclusion que les problémes juri-
diques liés au foncier, notamment en milieu urbain,
qu’il soit constitué du sol, du sous-sol ou méme de ce
qui recouvre le sol, sont nombreux et que toute atteinte,
par occupation, aménagement, fouilles, extraction ou
prélévement, est encadrée de régles juridiques spéci-
fiques. On aurait pu évoquer également le droit spéci-
fique minier, celui des carriéres, les préoccupations et
principes nouveaux du droit de I'environnement,
comme les questions plus complexes encore de super-
position des polices, des domaines, voire du régime
juridique des tréfonds. Le choix retenu d’un examen
rapide des principaux obstacles juridiques liés 2
I'immeuble a été dicté par un souci de synthése des
questions les plus fréquentes.

Il n'en reste pas moins que la premiére précaution
aujourd’hui du technicien en milieu urbain intervenant
sur ou sous un bien immobilier urbain, comme c’est
malheureusement le cas dans bien des domaines — est
d’ordre... juridique,
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