La construction d’un commerce est ap-
préhendée en droit de ’urbanisme sur le
territoire communal ou intercommunal, tout
d’abord, dans Ie plan local d’urbanisme (Plu').
Elle I’est épalement dans le cadre de 1’autori-
sation d’urbanisme (c’est-a-dire le permis de
construire ou la déclaration préalable) qui au-
torise & construire un batiment ou un local en
prenant en compte sa destination?.

1. L’état du droit avant la réforme

Depuis plus de quinze ans (une éternité en
droit de l'urbanisme) les dispositions de
Particle R. 123-9 du Code de 1'urbanisme?
prévoyaient neuf destinations différentes :
habitation, hébergement hotelier, bureaux,
commerce, artisanat, industrie, exploitation
agricole ou forestiere, entrepdt et enfin les
constructions et installations nécessaires aux
services publics on d’intérét collectif (Ci-
naspic). 1l revenait aux rédacteurs des plans
locaux d’urbanisme (Plu, ou documents en
tenant lieu et notamment des plans d’occupa-
tion des sols) de définir, pour des motifs d’ur-
banisme et sous le contrdle du juge, le conte-
nu de chacune de ces destinations. Ainsi, une
banque peut étre considérée comme étant un
local destiné au commerce dans un Plu et un
local destiné au bureau dans le Plu d’une autre
commune.

Ces destinations sont appréhendées sous deux
angles différents.

D’une part, les régles du réglement du Plu
peuvent &ure différentes dans une méme zone
selon lesdites destinations des constructions.
Ce qui implique, comme 1’a rappelé récem-
ment le Conseil d’Etat, que les auteurs du Plu
ne peuvent pas créer de nouvelles catégories
de destination pour lesquelles seraient prévues
des regles spécifiques, ni soumettre certains
des locaux relevant de I'une des catégories
aux régles applicables 2 une autre catégorie”.
Autrement dit, la liste des neuf destinations
énumérées par le Code de 1'urbanisme est
limitative et on ne saurait créer de nouvelles
catégories.

D’autre part, le changement de destination,
c’est-a-dire la transformation d’une construc-
tion pour passer d’une destination & une autre
est soumise 3 antorisation d’urbanisme. Ainsi,
sont soumis a permis de construire les travaux
ayant pour effet de modifier les structures por-
teuses ou la fagade du batiment, lorsque ces
travaux s’accompagnent d’un changement de
destination entre les différentes destinations®.
Et méme sans travaux, les changements de
destination d’un batiment existant sont soumis
a déclaration préalable®. Concernant le champ
d’application des autorisations d’urbanisme,
les dispositions du Code de I’urbanisme pré-
voient que les locaux accessoires d’un bati-
ment sont réputés avoir la méme destination
que le local principal’.

Auregard de cet état du droit, les €lus locaux
qui souhaitaient favoriser I’implantation en
pied d’immeuble de commerces, ne pouvaient
pas prévoir des régles différentes selon qu’il
s’agissait d’un magasin de vente au détail,
d’une agence de voyage ou d’une agence im-
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Urbanisme : halte aux réformes !
LE CAS DU CHANGEMENT DE DESTINATION AU REGARD DU COMMERCE

Un décret pris fin décembre passe, depuis le 17 janvier, les destinations d’un local de 9 & 5 (en fait & 20, compte tenu des sous-catégories rajoutées). Un ensemble commercial
émargeant & 3 d'entre-elles, une kyrielle de cas vont s’y présenter, notamment pour ce qui concerne les locaux de loisirs. Nous voici donc devant un processus plus compliqué
et des délais souvent plus long : cing mois pour Uinstruction d'un permis de construire, un pour celle d'une déclaration préalable. Yous avez dit simplification ?

Par Me Elsa Sacksick, avocate a la cour (Cabinet AdDen)

mobilieres... C’est pourquoi la loi Actpe en
son article 59 a prévu qu’un décret en Conseil
d’Etat fixerait la liste des destinations des
constructions que les régles édictées par les
Plu peuvent prendre en compte, permettant
«notamment de distinguer les locaux destinés
a des bureaux, ceux destinés & des commerces
et ceux destinés & des activités de services oit
s’effectue I’accueil d’une clientele».

Notons que la loi n° 2014-366 du 24 mars
2014 dite loi Alur introduisant un nouvel ar-
ticle L, 123-1-5 dans le Code de 1’urbanisme
prévoyait déja au point VI dudit article : «Un
décret en Conseil d’Etat fixe la liste des desti-
nations des constructions que les régles édic-
tées par les plans locaux d’urbanisme peuvent
prendre en compte. Cette liste permet de dis-
tinguer la destination des bitiments, dans un
objectif de mixité fonctionnelle.».

En application de ces dispositions 1égislatives,
le 28 décembre 2015, un décret a modifié les
catégories de destinations®. Les neuf catégo-
ries sont remplacées par cinq catégories qui
comprennent, elles-mémes, en tout, vingt
sous-catégories. L'intention était bonne : li-
miter le nombre de destinations pour réduire
le champ d’application des autorisations
d’urbanisme et créer des sous-destinations
plus nombreuses pour que les auteurs des Plu
puissent avoir une planification plus précise.
Malheureusement, les catégories choisies et
1a modification des dispositions sur le champ
d’application des autorisations d’urbanisme
créent un contexte juridique complexe pour ne
pas dire désastreux. On est malheureusement
obligé de dire : «C’était mieux avant»...

2. Les nouvelles destinations et sous-desti-
nations depuis le 1°" janvier 2016

Le nouvel article R. 151-27 fixe cinq catégo-
ries de destinations :

«Les destinations de constructions sont :

1° Exploitation agricole et forestiere ;

2° Habitation ;

3° Commerce et activités de service ;

4° Equipements d’intérét collectif et services
publics ;

5° Autres activités des secteurs secondaire ou
tertiaire».

Larticle R. 151-28 fixe, quant a lui, des
sous-destinations au sein de ces catégories de
destination : «Les destinations de construc-
tions prévues & l'article R. 151-27 com-
prennent les sous-destinations suivantes :

1° Pour la destination «exploitation agricole
et forestiére» : exploitation agricole, exploita-
tion forestiére ;

2° Pour la destination «habitation» :
ment, hébergement ;

3° Pour la destination «commerce et activités
de service» : artisanat et commerce de détail,
restauration, commerce de gros, activités de
services ol s’effectue 1’accueil d’une clien-
tele, hébergement hotelier et touristique, ci-
néma ;

4° Pour la destination «équipements d’intérét
collectif et services publics» : locaux et bu-
reaux accueillant du public des administra-
tions publigues et assimilés, locaux techniques

loge-

et industriels des administrations publiques
et assimilés, établissements d’enseignement,
de santé et d’action sociale, salles d’art et de
spectacles, équipemnents sportifs, autres équi-
pements recevant du public ;

5° Pour ]a destination «autres activités des
secteurs secondaire ou tertiaire» : industrie,
entrepOt, bureau, centre de congrés et d’expo-
sition».

Larticle R. 151-29 précise que les locaux
accessoires sont réputés avoir la méme des-
tination et sous-destination que le local prin-
cipal. Selon le méme article, les définitions
et le contenu de ces sous-destinations seront
précisés par arrété du ministre chargé de I'ur-
banisme, lequel n’a pas été adopté 4 ce jour.
Cette précision a son importance car elle im-
plique que la définition de ce qui figure dans
chacune des catégories n’est plus laissée a la
discrétion des auteurs du Plu mais fait I’ob-
jet d’une uniformisation sur tout le territoire
national.

Les destinations et leurs sous-destinations
continvent & avoir un impact sor les deux
types de r&gles que sont : le champ d’applica-
tion de 1’autorisation d’urbanisme d’une part,
et les régles applicables dans chaque zone du
Plu d’autre part.

AL Sur des problimes crééy par fes calégo-
ries de sous-destinations choisics

Les nouvelles dispositions prévues définissent
cing destinations dont trois peuvent trouver
a s’appliquer dans un ensemble commercial
4 savoir la destination de «commerce et acti-
vités de service» qui comprend les sous-des-
tinations «Artisanat et commerce de détail,
restauration, commerce de gros, activités de
services ol s’effectue 1’accueil d’une clien-
tele, hébergement hotelier et touristique, ci-
néma, la destination «Equipement d’intérét
collectif et de services publics» qui comprend
entre autres la sous-destination «Autres équi-
pement recevant du public» et «Autres acti-
vités des secteurs secondaire et tertiaire» qui
comprend notamment les sous-destinations
«bureau» et «centre de congrés et d’exposi-
tion». Nous sommes dans ’attente de 1’ arrété
ministériel qui doit verir préciser chacune de
ces catégories. En tout état de cause, et tout
au moins dans I’attente de 1’arrété ministé-
riel, les nouvelles dispositions appellent les
observations suivantes : dans les centres com-
merciaux actuels et en développement, il y a
Thajoritairement, bien entendu, les sous-desti-
nations listées dans la destination «Commerce
et activités de service», mais s’y développent
également des activités de loisirs tels que
bowling, fitness, mur d’escalade...

Au regard de la rédaction actuelle des dispo-
sitions, non seulement la question se pose de
savoir si on va pouvoir considérer qu’il s’agit
d’un local accessoire au batiment principal &
destination commerce, mais aussi il paraft dif-
ficile de les rattacher & une destination et une
sous-destination. Est-ce une «activité de ser-
vices ol s’effectue 1’accueil d’une clientéle»
ou un «autre équipement recevant du public»
dans la catégorie des «équipements d’intérét

collectif et services publics» ? Nous aime-
rions pouvoir opter pour la premiére option
en toute sécurité juridique car il pourrait &tre
inadapté que la destination par défaut des
établissements recevant du public (Erp) soit
la destination dédiée aux services publics et
d’intérét général...

Par ailleurs, la cinquieme destination por-
tant sur le secteur tertiaire commence par
«Autres», ce qui implique qu'il s’agit d’une
destination par défaut. Pourtant, d’une part,
la liste des sous-destinations de la cinquieme
catégorie de destination semble limitative, &
savoir «Industrie, entrep6t, centre de congrés
et d’exposition» et d’autre part, la qua-
trigme destination comporte également une
sous-destination par défaut intitulée «Autres
équipements recevant du public»... Le moins
que I'on puisse dire est que les catégories
manquent de clarté.

Enfin, on peut sérieusement se poser la ques-
tion de savoir comment un arrété ministériel
va pouvoir dresser la liste exhaustive de ce
qu'il peut y avoir dans une sous-destination.
En cas d’oubli d’un type de construction (par
exemple des show-rooms ou de toute construc-
tion portant sur une activité future qui n’existe
pas encote sur notre termitoire) pourra-t-on en
toute sécurité juridique, déposer une demande
de permis de construire et connaitre les régles
applicables du document d’urbanisme ?

B. La complesité créde par la prise ¢
campfe des sons-destinations pour ki sou-
mission & permis de constroive

Aux termes des dispositions de I’article
R. 421-14 du Code de I'urbanisme dans leur
rédaction issue du nouveau décret, des travaux
ayant pour effet de modifier les structures
porteuses ou la fagade du batiment, lorsqu’ils
s’accompagnent d’un changement de destina-
tion de I'une a I’autre des cinq destinations ou
des vingt sous-destinations sont soumis a per-
mis de construire.

Et, le changement de destination de 1'une 2
T'autre des cing catégories de destination est
soumis a déclaration préalable, étant précisé
que le changement de sous-destination au sein
d’une méme catégorie de destination n’est pas
soumis & déclaration préalable.

Dorénavant il faut raisonner en plusieurs
temps :

-Y a-t-il modification de la structure porteuse
ou de la fagade du batiment ?

- En cas de réponse négative, y a-t-il chan-
gement de destination de I'une a ’autre des
cing destinations ? En cas de réponse positive
a cette question, le projet est soumis a décla-
ration préalable.

- En cas de réponse positive, y a-t-il change-
ment de sous-destination de I'une a1’autre des
vingt sous-destinations ? En cas de réponse
positive & cette question, le projet est soumis 2
permis de construire.

La réforme augmente considérablement les cas
de soumission & permis de construire dans la
mesure oll on passe de neuf cas de changement
de destination soumis & permis & vingt cas de
changement de catégorie soumis & permis.

Suite page 6



Le cas du changement de destination au regard du commerce

Suite de la page 4

La conséquence directe est I’augmentation des
délais d’instruction. Ainsi, dans I'hypothese oit
un nouveau premeur n’exerce pas une achivité
figurant dans la méme catégorie de sous-desti-
nation que le preneur précédent (par exemple,
un restaurant remplace un magasin d’équipe-
ment de la personne) et que le projet comporte
des modifications de la fagade, il suffisait au-
paravant de déposer une déclaration préalable
dont I'instruction était de un mois® ; avec la
réforme, le méme projet est soumis 2 permis de
construire dont I'instruction est de cinq mois*.

C. Complexité de Pencrer er vigueus
Concemnant l'entrée en vigueur aussi il
convient de distinguer les régles du Plu et les
autorisations d'urbanisme. Les destinations
figurant dans le réglement du Plu'! en vigueur
sur le territoire communal ou intercommunal
demeurent applicables dans les cas suivants'? ;
« les Plu dont I'élaboration, la révision, la
modification ou la mise en compatibilité a été
engagée avant le 1% janvier 2016, étant toute-
fois précisé que dans les cas d’une élaboration
ou d’une révision, I'organe délibérant peut
décider que I’ensemble des nouvelles dispo-
sitions sera applicable au document, par une
délibération expresse, laquelle doit intervenir
au plus tard lorsque le projet est arrété ;

¢ les Plu qui font I"objet, aprés le 1° janvier
2016, d’une procédure de révision allégée®,
de modification ou de mise en compatibilité.

Les nouvelles destinatons et sous-destina-
tions s’imposent,  1'inverse, aux Plu qui font
I'objet d’une procédure d’élaboration ou de
révision, lorsque cette procédure a été pres-
crite apres le 1* janvier 2016. Ainsi, en régle
générale sur I’ensemble du territoire, on conti-
nue 2 appliquer les régles du Plu en fonction
des neuf anciennes destinations.
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En revanche, les nouvelles dispositions s’ap-
pliquent depuis le 1 janvier 2016 en ce ql'li
concerne le champ d’application du permis
de construire et de la déclaration préalable’.
Mais, on peut se poser la question de savoir §i
on prend en compte les définitions des desti-
nations données dans le Plu ou celles du Code
de I’'urbanisme ? .
Enfin, il reste la question de Ia ou des desti-
nations (et sous-destinations) des batiments
mixtes (commerces/logements oo commerces/
bureaux). I1 aurait été salutaire que le pouvoir
législatif ou réglementaire clarifie I'application
de la régle de I’accessoire qui suit le principal
sur ce type d’immeuble.

En conclusion, deux mots :
destinations = complications.

Notes

1. Nous n'aborderons pas dans cetie étude le schéma de
cohérence territoriale (Scot) autre document de planifica-
tion urbaine ayant trait aux équipements commerciaux.

n® 2001-260 du 27 mars 2001 modifiant le Code de I'ur-
banisme et le Cade de 'expropriation pour cause d ‘utilité
publigue et relatif aux documents d'urbanisme.

4 CE 30 décembre 2014 Groupe Patrice Pichet,
req. n° 360850 : Mentionné aux Tables du Rec. CE :
«l. Considérant qu'il ressort des pi2ces du dossier soumis
aux juges du fond que, par un arrété du 20 avril 2007, le
maire de Biarritz a délivré & la société Groupe Patrice
Pichet un permis de construire pour la transformation en

ci-dessus, sera définie par référence a la catégorie la plus
proche énoncée au réglement « ; 4. Considérant que, par
ces dispositions et contrairement a ce que soutient la com-
mune de Biarritz, le plan local d’urbanisme n’a pas, en
soumettant les «services (y compris les agences bancaires,
bureaux d’ ) «et les «aux régles re-
larives au nombre d'aires de stationnement applicables &

la catégorie des bureaux, précisé le contenu de ceite ca-
tégorie, mais a créé une catégorie nouvelle, pour partie
de locaux relevant de la destination «commerce

une agence immobiliére d'un local antéri ocecupé
par un traiteur ; que ce permis prescrivait au pétition-
naire le versement d'une participation pour non-réalisa-
tion de deux places de stationnemenr, en application de
Varticle UA 12 du réglement du plan local d'urbanisme ;
que la société Groupe Patrice Pichet se pourvoit en cas-

sation contre 'arrét du 10 mai 2012 par lequel la cour

ve d’appel de B a annulé le ji
du 22 février 2011 du tribunal administratif de Pau qui

g

«au sens de U'article R. 123-9 du Code de I’urbanisme pré-
cité ; qu'il suit de 1 que l'article UA 12 du réglement de ce
plan méconnait ce méme erticle R. 123-9 qui, comme il a
é1é dit, fixe de maniére limitative les catégories de destina-
tions pouvant éire soumises & des régles différentes au sein
d'une méme zome ; que, par suite, en écartant I'exception
d'illégalité soulevée par la société Groupe Patrice Pichet
tirée de ce que l'article UA 12 du réglement du plan local

U'avait déchargée de la somme corresp au

de cette participation et I'avait remise 4 sa charge, avant
de rejeter son appel incident tendant au versement d’in-
téréts moratoires sur la somme remboursée par la com-

d'urb de Biarritz ne pouvait, sans méconnaftre I'ar-
ticle R. 123-9 du Code de U'urbanisme, prévoir des régles
différentes pour des constructions étant toutes le siége
dactivité o)

.

, la cour d’appel

14 du tribunal admini.
qu’aux termes de U'article UA 12 du

atif ;

mune Q la suite du ji

Far le biais des d d'urbani; les coll

(...} 3. Consid

peuvent exercer une influence déterminante sur les im-
plantations commerciales ayant liew sur leur territoire.
Notons toutefois que les régles contenues dans ces docu-
ments doivent impérativement étre édictées en fonction de

I

réglement du plan local d'urbanisme de Biarritz, adopté
sur le fondement des dispositions précitées du Code de
Vurbanisme : «Pour les changements d'affectation de lo-
caux autres que les hdtels et les résidences de tourisme, la

ide urbanistiques et toute
régle adoptée pour des motifs d'ordre purement écono-
mique conduisant A restreindre la liberté d'établissement

2 du droit de

el & fousserla an
{"Union europdenne.

2. Nous n'aborderons pas dans cette étude Uautorisation
d'exploitation commerciale qui a intégré la procédure de
permis de construire depuis I’entrée en vigueur de la loi
n® 2014-626 du 18 juin 2014 relative 4 I'artisanat, au
commerce et aux lrés petifes entreprises dite loi Actpe et
son décret d'application n® 2015-165 du 12 février 2015
relatif & I'aménagement commercial.

3. Dans sa rédaction issue de lart. 1 du Décret

de locaux aprés sinistre, les aménagements
et les extensions de bétiment, il ne sera exigé de places de

i

de Bord
soit besoin d'examiner les autres moyens du pourvoi, son
arrét doit 8tre annulds.

5. Article R. 421-14 du Code de I'urbanisme.

6. Article R. 421-17 du Code de I'urbanisme.

7. Articles R. 421-14 et R. 421-17 du Code de l'urba-
nisme.

8. Décret n® 2015-1783 du 28 décembre 2015 relatif & la
ire du livre I*" du Code de I'urbanisme

a commis une erveur de droit ; que, sans qu'il

Stationnement que pour les besoins ngen,
par les projets, & moins que le nombre des aires existantes
soit supérieur aux besoins existants. / Nombre d'aires de

i) e - 1 place pour 60 m*
de surface hors cuvre nette, avec au minimum une place

par conumerce. / f-bureawx, services (y compris les agences
- 1 place

b ires, bureaux d' ),
pour 30 m? de surface hors euvre neite, avec un minimum
d'une place par activité. /(...) j-autres catégories : la déter-
mination du nombre d’aires de stationnement applicable
aux constructions dont la catégorie n'est pas désignée

partie
et & la modemisation du contenu du plan local d'urba-
nisme,

9. Article R. 423-23 du Code de !'urbanisme.

10. Article R. 423-28 du Code de I'urbanisme.

11. Plus précisément les dispositions des articles R, 123-1
& R. 123-14 relatives au contenu des Plu.

12. Article 12 du décret n° 2015-482.

13. Procédure de révision sur le fondement de !article
L. 153-34 du Code de I'urbanisme.

14, Article 11 du décret n® 2015-482.



