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Introduction générale

« Attention Hop ! Tiens [’enseigne de la boucherie chevaline
a perdu une oreille. Ce rire c’est celui du mari de la fleuriste, il a des
petites rides de malice au coin des yeux. Oh dans la vitrine de la
patisserie y’'a des sucettes pierrot Gourmand ! Humm vous sentez ce
parfum ? C’est Péponne qui fait gotiter ses melons aux clients. Ah,
chez Marion, ils font de la glace aux calissons. On passe devant la
charcuterie : 79 le jambon a [’os, 45 le travers demi sec. On arrive
chez le fromager 12,90 les picotouls de [’Ardeche et 23,90 le capitoul
du Poitou. Chez le boucher, il y a un bébé qui regarde un chien qui
regarde les poulets rotis. Voila, maintenant on est devant le petit
kiosque a journaux, juste devant [’entrée du métro. Et moi je vous
laisse ici. »'

INTRODUCTION GENERALE

1 — Un nouveau droit de préemption : ’interventionnisme communal en faveur du
« petit » commerce — La création d’un droit de préemption communal sur les biens
commerciaux et artisanaux est un oxymore. Ce nouveau droit janusien suscite alors débat.
Droit fondamentalement transversal, sa source est publiciste, mais son application s’insere
dans une logique commercialiste. Voué a étre inséré au Code de commerce’ il sera
finalement introduit au Code de l'urbanisme en raison de sa finalité¢ et de son mécanisme
fondé sur les principes du droit de préemption urbain. Ainsi le droit de préemption des
communes est codifi¢ au Code de l'urbanisme sous le chapitre IV intitulé « droit de
préemption des communes sur les fonds artisanaux, les fonds de commerce et les baux

commerciaux ». Le Code de commerce a lui aussi été modifié, par I’ordonnance du 18

! JEUNET J-P., LAURANT G., Le fabuleux destin d’Amélie Poulain, Dialogue : Séq. 37, ext. soir, rue, Parole
du film (33’30 a 34°33) : Amélie Poulain a I’aveugle, éd. Lettmotif, p.46.

2 CORNU, G., CHATEL, L.-M., et POIGNANT, S., Rapport : Commission mixte paritaire chargée de proposer un
texte sur les dispositions restant en discussion du Projet de Loi relatif aux petites et moyennes entreprises, 11
et 13 juillet 2005, Assemblée Nationnale Sénat.
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décembre 2008°, afin de préserver la cohérence de la procédure qui sera applicable aux
biens commerciaux et artisanaux. Il s’agit alors d’un nouvel outil au service des communes
qui peuvent ainsi préempter des fonds artisanaux, fonds de commerce ou baux
commerciaux. Véritable nouveauté, ce droit correspond méme a une révolution
institutionnelle. Cette préemption étant alors qualifiée par certain de « socialisme
municipal »*. L’interventionnisme « étatique » dans la sphére commerciale poursuit 1’idée
d’un Etat providence. La loi part alors du postutlat que le maire peut, par son intervention
au sein de sa commune, régler les problémes de désertification commerciale ou de
monoactivité sectorielle. La commune devient acteur du commerce en crise’. L’objectif de
la loi est de lutter contre la disparition des petits commerces dans les zones rurales comme
dans les centres-villes®. Mais ce nouvel outil d’urbanisme modifie la logique qui gouverne
le droit de préemption urbain d’application immobili¢re. Cela aboutit comme le précise
Madame Moreno « a une « fusion-absorption » de [|'aménagement commercial dans
['urbanisme général »'. 11 s’agit donc d’un droit a part dans le paysage des outils
d’aménagement du territoire, il ne peut €tre appréhend¢ avec la méme démarche que les
autres droits de préemption urbains. En effet, le droit de préemption sur les biens
commerciaux et artisanaux proceéde d’un transfert de propriété dans le patrimoine de la
personne de droit public, or la nature mobiliere de ces biens change le rapport patrimonial.
Ainsi, 1’¢loignement de ce droit avec le droit de I'urbanisme général devient prégnant.
L’approche commercialiste est donc fondatrice, impliquant pour les communes
d’appréhender les regles du droit commercial. Cette ambivalence provoque une dynamique
contraire que le législateur, par sa seule volonté, réunit. Il s’agira d’envisager la procédure
propre au droit de I'urbanisme (§1) applicable aux biens commerciaux et artisanaux fondant
le commerce de « proximité » (§2) permettant de dégager une approche analytique et

compartiste transversale (§ 3).

§1. Les droits de préemption

3 Ord. N° 2008-1345 du 18 décembre 2008.

* SAVARIT-BOURGEOIS, L., "Le cadre juridique du droit de préemption commercial," JCP N, n°10,1123, 12
mars 2010, p. 37.

> PEDAMON, M., et KENFACK, H., Droit commercial - Commercants et fonds de commerce - Concurrence et
contrats du commerce, Dalloz, 4éme éd., 2015, n°482.

6 MONEGER, J., CHAVANCE, E., COLIN, A., PETIT, M.-O., REGNAULT, H., REGNAULT, S., et SAINT GENIEST, C.,
Guide des baux commerciaux, LexisNexis, 2014, n°619.

7 MORENO, D., Commerce et urbanisme : entre liberté et régulation, La documentation frangaise, 2008, p 27.
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2 — Les droits de préemption — Le droit de préemption est traditionnellement définit
comme « la faculté conférée par la loi ou par la convention a une personne d’aquérir, de
préférence a toute autre, un bien que son propriétaire se propose de céder, en se portant
acquéreur aux prix et conditions de la cession projetée »®. Le terme de « droit de
préemption » recouvre plusieurs mécanismes juridiques distincts et disparates’. Une
premicre summa divisio existe entre les préemptions conventionnelles et celle 1égales. Une
seconde summa divisio doit étre prise en compte entre les préemptions de droit prive et les
préemptions de droit public. Le droit de préemption sur les biens commerciaux et
artisanaux est au profit de la commune, personne morale de droit public ; il s’agit des lors
d’un droit public par nature. Issu, par ailleurs, de la loi, ce droit de préemption est légal.
Cette dernicre catégorie a fait I’objet d’une étude théorique unitaire permettant de dégager
une vision globale d’un droit aux facettes multiples'. En effet, il serait méme préférable
d’employer le pluriel et parler des droits de préemption. Les droits de préemption relevant
du droit privé et de nature 1égale, sont nombreux, et peuvent concerner les indivisaires'', les
locataires d’habitation et de droit ruraux. D’ailleurs, récemment, la loi du 18 juin 2014 dite
«loi Pinel » a créé un nouvel article au Code de commerce' instaurant un droit de
préemption au profit du preneur lors de la vente de I’immeuble portant le bail commercial*.
Il ne s’agit donc pas d’un mécanisme désuet, il est un véritable outil de lévier économique
et juridique auquel le 1égislateur fait appel. De méme, les droits de préemption de nature
publique sont nombreux, d’application variable, ils concernent la politique de 1’urbanisme.
Ainsi, les droits de préemption urbain' ont voccation a s’appliquer sur les actions ou

opérations d’aménagement, ou sur la protection des espaces naturels et des zones a risque,

8 CORNU, G., Association Henri Capitant - Vocabulaire juridique, 9¢me éd., 2011.

? HosTIOU, R., et STRUILLOU, J.-F., Expropriation et préemption, Litec 4éme éd., 2011, n°18.

' SAINT-ALARY-HOUIN, C., Droit de préemption, LGDJ, 1979.

"Article 815-14 al. 1 du Code civil : DENIZOT, C., et REYGROBELLET, A.,"Fonds de commerce," Dalloz
Action, septembre 2011. n°62-521.

12 Article L. 145-46-1 du code de commerce.

13 GRISIER, J., "(R)évolution du bail commercial," Lamy patrimoine, n°80, septembre 2014, p.1-5; LEGRIX DE
LA SALLE, S., "Les incidences de la loi Pinel en matiére de baux commerciaux," JCP E, n°27, Juillet 2014,
1371; MUTELET, C., PRIGEN, J., et RODRIGUEZ, M. L., "Réforme du régime des baux commerciaux," Revue
des Loyers, n° 949, 2014; SIDIER, N., et POULIGUENMANDRIN, A., "Réflexions autour d’une « rénovation » des
baux commerciaux," Revue Lamy Droit des Affaires, n° 87, 2013; SOMMAIRE, "loi "Pinel"," JCP E, n°26, 26
juin 2014, act.460.

' LEVENEUR, L., et SEMERE, T., "Droits de préférence et de préemption," JCP N, n°11, 13 mars 2015, p.22.
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sur le maintien dans un logement, et enfin sur les biens commerciaux et artisanaux, dont la

finalité est la protection du commerce de « proximité »".

3 — Les origines de action étatique par la préemption — L’action de I’Etat dans la
gestion du territoire et de I’économie est apparue depuis des décennies comme une réponse
étatique a des difficultés sociales. Le terme de « droit de préemption » n’apparait qu’a la
Révolution. Aussi sous I’Ancien Régime un droit de priorité d’acquisition d’un bien
encadré par la loi ne concernait que 1’offre au proisme ou le retrait'®. L’offre au proisme
permet de conserver un bien au sein d’une famille et d’éviter la transmission a un tiers. Le
retrait est un mécanisme différent de la préemption car il procede apres la vente imposant le
remboursement des sommes versées'”. A la Révolution le mécanisme dit « de préemption »
est issu de la loi du 16-22 aoGt 1791 permettant aux employés de 1’administration des
Douanes de payer le prix de la valeur des marchandises imposées afin d’en devenir
propriétaire'®. L’extension du droit de préemption se fait au XX° siécle avec une
« inflation » 1égislative” et une « prolifération des droits de préemption »*. Le droit de
préemption va apres guerre devenir un formidable outil d’aménagement urbain tant il
permet d’obtenir des informations sur les mutations en passe de se réaliser sur le territoire,
mais aussi, et surtout, entant que moyen d’intervention fonciére. En 1945, ce mécanisme
juridique est instauré par la mise en place des baux ruraux. Le droit de préemption tiendra
une place importante des les années 1950 en tant qu’outil de politique fonciere et prend un
véritable essor depuis ces deux derniéres décennies®. Ainsi, dés les années soixante cet
outil d’aménagement du territoire fait I’objet de nombreuses réglementations. Tout d’abord,
le décret n° 58-1147 du 31 décembre 1958 a créé les zones a urbaniser en priorité abrogées
en 1991% La loi de finances du 3 décembre 1960 a quant a elle institué un droit de

préemption au profit des départements a I’intérieur de zones définies comme des

15 BouBLI, B., CHAUVAUX, D., GELU, C., HUYGHE, M., NEUMAYER, P., SUQUET-Co0zIC, M., KURGANSKY, A.,
PELPEL-MOYNOT, J., TIXIER, J.-L., BONNEAU, O., et STEMMER, B.,"Urbanisme, Construction," Memento
Pratique - Francis Lefebvre, 2016. n°31955 a 31975.

16 SAINT-ALARY-HOUIN, C., Droit de préemption, LGDJ, 1979. n° 2.

"7 Ibid.

18 Op. cit. n°3.

" Ibid.

) LEVENEUR, L., et SEMERE, T, "Droits de préférence et de préemption," JCP N, n°11, 13 mars 2015, p.22.

2l LACAVE, M.,"L'évolution du droit de l'urbanisme en France depuis la seconde guerre mondiale,"
L'interventionnisme économique de la puissance publique : études en I'honneur du doyen Georges Péquignot,
Centre d'études et de recherches administratives de Montpellier, 1984, p. 393.

2 Loi n® 91-663 du 13 juillet 1991 d’orientation pour la ville.

4



Introduction générale

« périmétres sensibles ». Par la suite ont été créé les zones d’aménagement différé* dont
I’objectif était de restreindre le phénomene spéculatif exercé par les détenteurs de terrains
situés autour des ZUP. Leur régime est particulierement complexe puisqu’il existe trois
ZAD dont I’application se fait sans concurrence les unes avec les autres®. De méme dans
les années soixante, ont été créé les zones réservées aux services publics mais ce droit de
préemption fut abrogé en 1975 par la loi relative aux zones d’intervention fonciere”. Cette
loi va marquer un tournant dans 1’évolution du droit de préemption urbain puisqu’elle
renforca les pouvoirs des communes. Les ZIF ont un double objectif, d’une part, le
développement d’un nouvel instrument foncier en milieu urbain et notamment en centre-
ville, d’autre part, la création de logements sociaux en centre urbain. En 1985 sera créé¢ un
droit de préemption en faveur des départements concernant les « espaces naturels
sensibles »*. Mais des 1985 il s’agira de réformer le droit de préemption urbain selon trois
objectifs : poursuivre la volonté de décentralisation de 1’urbanisme, d’adapter les outils
juridiques aux nouvelles exigences économiques, sociales et urbaines nées des opérations
d’aménagement, et enfin tirer les enseignements de la pratique antérieure afin d’uniformiser
au mieux les différents droits de préemption. S’en suivra une succession de dispositifs
législatifs et réglementaires allant de la loi dite « Méhaignerie » en 1986 a la loi dite « loi
Gayssot » du 13 décembre 2000 relative a la solidarité et au renouvellement urbain, et plus
récemment les lois « Alur » et « Pinel »*. De maniére générale, la loi « Alur » du 24 mars
2014 pour l'accés au logement et un urbanisme rénové®, a sur le terrain de la préemption
immobiliere modifié le champ d’application matériel en élargisssant les pouvoirs de
I’action publique”. La loi «Pinel» du 18 juin 2014, s’attache a réformer nombre
d’aspects du droit’', les baux commerciaux et baux professionnels, le statut de 1’artisan, le
régime des entreprises individuelles et de I’EIRL, ainsi que 1’'urbanisme commercial. Au
titre de cette réforme, la loi du 2 aofit 2005 en faveur des petites et moyennes entreprises

sera réformée. La loi de 2005 a instauré le nouveau droit de préemption sur les biens

2 Loi n°62-848 du 26 juillet 1962.

2 HosTIou, R., et STRUILLOU, J.-F., Expropriation et préemption, Litec 4éme éd., 2011, n°9.

2 Loi n® 75-1328 du 31 décembre 1975 relative aux zones d’intervention fonciére.

%% Loi n° 85-729 du 18 juillet 1985.

2 DUGOT, P., et POUZENC, M., Territoires du commerce et développement durable, L'Harmattan, 2010, p.147
ap.150etp. 168 et p.175.

¥ Loi n° 2014-366 du 24 mars 2014 pour I'accés au logement et un urbanisme rénové.

» LEVENEUR, L., et SEMERE, T., "Droits de préférence et de préemption," JCP N, n°11, 13 mars 2015, p.22,
n°12 et 13.

3% Loi n® 2014-626 du 18 juin 2014 relative a l'artisanat, au commerce et aux trés petites entreprises.

3! SOMMAIRE, "loi "Pinel"," JCP E, n°26, 26 juin 2014, act.460.
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commerciaux et artisanaux en faveur des communes. Cette nouvauté législative, déja
modifiée en 2012, s’inscrit dans un mouvement législatif qui s’explique par la matiere
commerciale en prise avec une réalité économique en perpétuells évolution®. Les réformes
des différents aspects du droit de I'urbanisme renforcent 1’idée d’instabilité juridique de
cette matiere. Le droit de 'urbanisme est un droit en crise, ’insécurité juridique résulte
ainsi de la multiplication des recours. Le Conseil d'Etat a rendu un rapport en 2010
préconisant une réforme du droit de I'urbanisme. Ce rapport envisage une refonte réelle de
I’urbanisme en envisageant de remplacer I’actuel droit de préemption urbain par deux
mécanismes distincts, le droit de préemption « planifié » et le droit de préemption
« d’opportunité ». Le premier correspond aux actions des collectivités locales en matiere de
stratégie fonciere ou d’opération d’aménagement du territoire déterminée. Le second
s’appliquerait aux zones urbaines ou d’urbanisation future des plans locaux d’urbanisme et
dont le projet ne serait pas défini préalablement. Ces propositions de réforme ont été
reprises par la proposition de loi de simplification et d’amélioration de la qualité du droit®.
L’idée défendue est celle de I’intégration de I’urbanisme commercial a I’urbanisme général.
L’enjeu est celui de I’efficacité des politiques d’aménagement du territoire et du commerce
par I’action des pouvoirs publics. Comme le souligne Monsieur Dugot : « le jour ou toute
réflexion sur les aménagements commerciaux, en périphérie comme dans des centralités
plus traditionnelles, sera précédée d’une telle contextualisation des implications urbaines,
[’urbanisme commercial, et ['urbanisme tout court d’ailleurs, aura fait un grand pas dans
la direction d’une gestion durable de la production urbaine »*. Mais la réforme de
I’urbanisme a été abandonnée au cours des lectures et des votes en Chambres. L’idée n’est
pourtant pas remisée et comme le précisie Monsieur Talau : « la réforme de ['urbanisme
commercial est un vieux serpent de mer ; ce n'est peut-étre pas terminé... Depuis qu'il est
apparu que la loi Royer ne parviendrait pas a endiguer ['affaiblissement du petit

commerce face au développement de la grande distribution »*. Ainsi, la loi du 18 juin

32 Mouvement et réformes de la préemption : HOSTIOU, R., et STRUILLOU, J.-F., Expropriation et préemption,
Litec 4¢me éd., 2011.n°10 et 11.

33 Proposition de loi de M. Jean-Luc Warsmann de simplification et d’amélioration de la qualité du droit,
Assemblée nationale, n°1890, du 7 aout 2009.

34 DUGOT, P., et POUZENC, M., Territoires du commerce et développement durable, L'Harmattan, 2010, p.175.
3 TALAU, J.-M., "Revue de détail des questions sur l'urbanisme commercial aprés les lois ALUR et ACTPE,"
JCP A et CT,n°3, 19 Janvier 2015, 2014.
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2014°° comporte aussi un volet relatif a la réforme de 1’urbanisme commercial®’. Elle
« instaure une procédure d’autorisation unique des lors que la demande de permis de
construire a fait ['objet d’'un avis favorable d’une commission d’aménagement
commercial »*®. 11 est aussi prévu « le dépot d’un dossier unique et complet au regard du
droit des sols et des criteres commerciaux verifiés par les commissions d’aménagement
permettra d’éviter les divergences entre le projet soumis aux commissions et le projet objet
du permis de construire. Le recours contentieux ne pouvant étre engagé qu’a l’encontre du
permis, le notaire devra seulement veiller au caractere définitif de ce dernier. Par
exception au principe d’incessibilité, lorsque I’autorisation d’exploitation commerciale est
sollicitée par le demandeur en qualité de promoteur, ce dernier peut procéder a la vente en

[’état futur d’achévement du projet »”.

4 — Un droit autonome — Le droit de préemption légal de la personne publique doit
étre distingué d’autres mécanismes d’intervention étatique. La préemption est en effet un
mécanisme autonome. Il se distingue du droit d’expropriation. L’expropriation et la
préemption sont des mécanismes juridiques proches car la puissance publique peut porter
atteinte au droit du propriétaire de disposer librement de son bien. Selon Messieurs Hostiou
et Struillou, « Historiquement et techniquement différenciées, [’expropriation et la
préemption relévent, a l'évidence, d'une méme logique, qui consiste a permettre a la
puissance publique de procéder unilatéralement a ['acquisition de biens immobiliers
indispensables a la réalisation des politiques d’aménagement, d’urbanisme ou
d’environnement qu’elle entend engager. »*. Pour autant, ces deux droits se distinguent, le

droit de I’expropriation est une prérogative contraignante d’acquisition de la propriété, alors

3% Loi n° 2014-626 du 18 juin 2014 relative a l'artisanat, au commerce et aux trés petites entreprises : JORF
n°0140 du 19 juin 2014 page 10105 texte n° 1; Décret n°® 2015-914 du 24 juillet 2015 modifiant certaines
dispositions du code de I'urbanisme relatives au droit de préemption des communes sur les fonds artisanaux, les
fonds de commerce, les baux commerciaux et les terrains faisant I'objet de projets d'aménagement commercial :
JORF n°0171 du 26 juillet 2015 page 12791 texte n° 19.

37 JOYE, J.-F., "La réforme de l'urbanisme commercial par la loi du 18 juin 2014 - Un peu plus d'urbanisme, un
peu moins de commerce," AJDA, 2014, p. 1994; NOGUELLOU, R., "La loi n° 2014-626 du 18 juin 2014
relative & l'artisanat, au commerce et aux trés petites entreprises : évolution des régles sur l'urbanisme
commercial et fonds de commerce sur le domaine public," Revue de Droit Administratif, n° 8-9, Aot 2014,
alerte 64; TALAU, J.-M., "Revue de détail des questions sur l'urbanisme commercial aprés les lois ALUR et
ACTPE," JCP A et CT, n°3, 19 Janvier 2015, 2014; VANDERMEEREN, R., "Nouvelle réforme de I'urbanisme
commercial," BPIM 4/14, 2014, n°221.

38 MENG, J.-P., "L’aménagement commercial réformé par la loi Pinel du 18 juin 2014," Defrénois, n°17, 15
septembre 2014, p. 891.

* Ibid.

* HosTIOoU, R., et STRUILLOU, J.-F., Expropriation et préemption, Litec 4éme éd., 2011.n°1.
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que le droit de préemption repose sur la volonté du propriétaire de vendre*'. Le droit de
préemption des communes sur les biens commerciaux et artisanaux doit aussi €tre distingué
du droit de priorité dont bénéficient les communes et les Epic* sur les projets de cession de
biens immobiliers. En raison de la nature des biens visés par les mécanismes®, les fonds de
commerce ou artisanaux sont des biens mobiliers et le bail commercial est un droit de
créance. De méme un distinction s’opere entre le droit de préemption et le droit de
préférence en raison de la possibilité qui est reconnue aux collectivités publiques d’obtenir
du juge la fixation du prix de vente, le droit de préemption se faisant aux prix et conditions

de la déclaration d’intention d’aliéner.

Le droit de préemption est une procédure et un mécanisme juridique. La procédure
est instaurée par la loi, elle est strictement encadrée par celle-ci. Elle est bien souvent
propre a chaque préemption, malgré certaines régles générales applicables a toutes
préemptions urbaines. Le mécanisme de la préemption est similaire quelle qu’en soit sa
nature. Ainsi, trois aspects fondamentaux se dégagent, toute préemption a un champ
d’application spatial et matériel et ne peut étre exercé que par un titulaire habilité par la
loi**. Le champ d’application spatial, ce qui implique un zonage permettant de définir la
zone d’action géographique dans laquelle le titulaire du droit pourra exercer ses
prérogatives”. Le champ d’application matériel est strictement défini par la loi qui
détermine la catégorie ou la nature des biens qui seront soumis a la préemption*. Enfin, le
titulaire du droit de préemption est par principe la commune, des exceptions issues du
mécanisme de délégation de pouvoir aménent a considérer plusieurs acteurs®’.

L’action de la commune sur les opérations de vente fait intervenir une tierce
personne dans la relation contractuelle. Il s’agit donc d’une relation tripartite. En effet, a
I’origine de I’opération il y a une volonté d’aliéner et un acquéreur peut donc étre présenti.
La vente est donc formée une fois accord sur la chose et sur le prix. Mais le titulaire du

droit de préemption peut intervenir au contrat. Dés lors, il s’agit d’opérer une analyse des

41 HosTiou, R., et STRUILLOU, J.-F., Expropriation et préemption, Litec 4éme éd., 2011.n°2, SAINT-ALARY-
HoUIN, C., Droit de préemption, LGDJ, 1979.n°350 et s.

*2 Epic : personnes morales publiques distinctes de I’Etat ou des collectivités territoriales exergant une activité
industrielle et commerciale qui entre dans le champ d’application de 1’article L.110-1 du Code de commerce.
43 SAINT-ALARY-HOUIN, C., Droit de préemption, LGDJ, 1979, n°14 et s.

* AUBY, J.-B., PERINET-MARQUET, H., et NOGUELLOU, R., Droit de l'urbanisme et de la construction,
Montchrestien - Lextenso, 9¢me éd.n°613.

¥ Op. Cit. n°614 et 615.

% Op. Cit. n°617 et 618.

4 Op. Cit. n°616.
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opérations juridiques tripartites qui permettent a deux contractants de créer un droit propre
au profit d’un tiers dont les fondements trouvent leur appui dans la relation contractuelle de
I’acquéreur d’origine*. Deux procédés correspondent a la substitution d’une personne a une
autre dans une relation contractuelle. Ces mécanismes permettront soit la disparition du
rapport juridique ancien, soit la création d’un rapport juridique nouveau®. Le droit de
préemption correspond a une cession forcée de contrat suite a une aliénation a titre onéreux.
Dé¢s lors, la cession de contrat est la convention par laquelle est effectu¢ un transfert, d’un
contractant a un tiers, d’un ensemble de rapports juridiques issus d’un contrat. L’effet
principal est de réaliser une substitution de sujet, dans un rapport juridique, aussi bien en ce
qui concerne ’aspect actif de I’obligation que 1’aspect passif de cette derniére™. En effet le
droit de préemption engendre une cession de contrat réglementée par la loi, c’est par 1’effet
de la loi qu’il y aura substitution d’acquéreur dans les droits et obligations issus du contrat
objet de la préemption’'. La cession de contrat, que le droit de préemption opére, a pour
effet de libérer le cédant qui disparait du rapport contractuel. Des lors, le droit de
préemption se distingue de la stipulation pour autrui, du mandat et de la cession de

créance® par ’effet de substitution de cocontractant qui la caractérise.

5 — L’intervention de la personne de droit public — L’utilisation des outils
d’aménagement du territoire par la personne publique met en exergue I’importance de
I’intervention de I’Etat dans I’économie. La détermination des contours de la notion
« d’interventionnisme » ou « d’intervention » de ’Etat révéle un point de vue et un parti
pris. En effet, I'utilisation du « isme » inscrit la notion « d’intervention » dans un systéme
structurellement générateur de problémes™. Au dela de I’aspect éventuellement péjoratif, il
s’agit de considérer que 1’action de I’Etat est systématisée dans un processus établi,
identifiable et définissable. Ainsi, le mécanisme de préemption procede a ce mouvement de

systématisation de I’intervention de I’Etat. L’approche de la notion par la doctrine n’est pas

* SAINT-ALARY-HOUIN, C., Droit de préemption, LGDJ, 1979.n° 202.

* Ibid.

0 Op. Cit. n° 214.

1 Op. Cit. n° 220 et n° 225 4 229.

32 Op. Cit. n° 202 et s.

3 PAVIA, M.-L.,"Un essai de définition de "l'interventionnisme", L'interventionnisme économique de la
puissance publique : études en l'honneur du doyen Georges Péquignot, Centre d'études et de recherches
administratives de Montpellier, 1984, p.549.
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unitaire™. Ainsi, ’analyse historique permet de considérer 1’évolution opérée relativement a
I’action de I’Etat dans la sphére économique. Souvent considérée en strates, ’intervention
de I’Etat peut alors étre appréhendée de fagon quantitative par le développement du nombre
de taches de I’administration dans 1’économie™. Or, ce domaine d’action doit étre précisé,
les activités économiques sont ainsi, envisagées par les économistes comme les moyens par
lequels « se forment, se répartissent, se consomment les richesses »*®. Juridiquement,
comme le note Messieurs Moulin et Brunet’’, I’activité économique est envisagée au regard
des définitions de la jurisprudence européenne comme « une prestation de travail salarié
ou une prestation de services rémunérés »** correspondant a « toute activité qui consiste a
offrir des biens ou des services sur un marché donné»”. Selon ces derniers, sont
considérées « comme économiques les activités généralement reconnues a caractere
« marchand » c'est-a-dire se rattachant directement a la production et a [’échange, le plus
souvent a titre lucratif, de biens et de services sur un marché ». D¢s lors, I’intervention de
la commune, personne de droit public, dans la transmission d’un bien commercial ou
artisanal releve de cette définition de I’activité économique. La préemption commerciale et
artisanale entre donc dans le champ d’analyse de la notion « d’interventionnisme »
procédant a « un rapprochement des secteurs publics et privés »®. Or, la distinction droit
privé et droit public ne peut « éclater » par la simple interconnexion de ces secteurs®'. Il
s’agit bien plus d’un « brouillage de la frontiére entre les catégories juridiques »** sans
incidence sur la distinction traditionnelle. La complexité gérénée par la confusion des

matieres questionne. L’intérét et le but de ces interventions sont alors scrutés. L’influence

>4 MOULIN, R., et BRUNET, P., Droit public des interventions économiques, LGDJ, 2007; PAVIA, M.-L.,"Un
essai de définition de "l'interventionnisme", L'interventionnisme économique de la puissance publique :
études en l'honneur du doyen Georges Peéquignot, Centre d'études et de recherches administratives de
Montpellier, 1984, p.549.

5 PAVIA, M.-L.,"Un essai de définition de "l'interventionnisme", L'interventionnisme économique de la
puissance publique : études en l'honneur du doyen Georges Péquignot, Centre d'études et de recherches
administratives de Montpellier, 1984, p.549; RAPP, L., TERNEYRE, P., et SYMCHOWICZ, N.,"Lamy droit public
des affaires," Lamy, 201, n°37.

36 JANNENEY, J.-M., Eléments d'économie politique, PUF, 1974, p.12.

37 MOULIN, R., et BRUNET, P., Droit public des interventions économiques, LGDIJ, 2007.

> CICE, 20 novembre 2001, Jany ¢/ Pays-Bas, aff. C-268/99, Rec. p.1-8615.

%Y CICE, 16 juin 1987, Commission ¢/ Italie, aff. C-118/85, Rec. p.2599.

% paviA, M.-L.,"Un essai de définition de "l'interventionnisme", L'interventionnisme économique de la
puissance publique : études en l'honneur du doyen Georges Péquignot, Centre d'études et de recherches
administratives de Montpellier, 1984, p.549.

ol MOULIN, R., et BRUNET, P., Droit public des interventions économiques, LGDJ, 2007; PAVIA, M.-L.,"Un
essai de définition de "l'interventionnisme", L'interventionnisme économique de la puissance publique :
études en l'honneur du doyen Georges Péquignot, Centre d'études et de recherches administratives de
Montpellier, 1984, p.549.

62 HUBRECHT, H.-G., Droit public économique, Dalloz, 1ére éd., 03 novembre 1997, p.6.
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de la théorie libérale impose la méfiance face I’action étatique. En effet, 1’activité
économique selon cette théorie se régule par elle méme, générée par I’unique levier des
initiatives privées. L’Etat et les personnes publiques n’ont qu’un role de garantie. Ainsi, est
amorcé « un double mouvement de désengagement et de déréglementation »*. L’Etat
« providence » devient alors « régulateur »* provoquant une mutation des formes
d’interventions notamment par un effet de « déplacement » des compétences de 1’Etat vers
les collectivités locales, ou des entreprises publiques vers des sociétés d’économie mixte®.
Mais cette dilution des pouvoirs étatiques sur 1’activité économique n’a pas limité
I’intervention de I’Etat dans ce secteur. En effet, les domaines de compétences se sont
étendus et les prérogatives de puissance publique se sont accrues. Le role de 1’Etat dans la
sphére économique a pour autant pris un tournant non négligeable a la suite de la crise des
subprimes. Cette crise financicre a pris naissance aux Etats-Unis aprés 1’éclatement de la
bulle spéculative immobliere. L’insuffisance de 1’encadrement juridique des marchés
spéculatifs est un des facteurs de cette crise. Cette situation résulte d’une trop grande
méfiance a I’égard de la réglementation et d’une confiance excessive en la capacité
d’autorégulation des marchés boursiers aggravée par la « sophistication des techniques
bancaires, d’informations et de communication »*. Le role de I’Etat en tant que garant est
devenu prioritaire afin de maintenir la stabilité financiére. L’interventionnisme étatique est
alors apparu comme salvateur’’. Si cette crise a focalisé I’attention sur les pouvoirs
publiques elle a aussi fragilis¢é I’action des collectivités locales. En effet, la crise de
subprimes n’a pas seulement atteint le secteur bancaire « privé » mais aussi « public ». En
effet, les communes sont aussi des acteurs de I’économie, leurs actions nécessitent souvent
de faire appel a des emprunts. Or le systhéme de titrisation® a ’origine de la crise a
provoqué un déséquilibre budgétaire pour nombres de communes. Celles-ci ne pouvant
faire face au remboursement de leurs emprunts, elles ont di faire face a un déficit, 1’action

des communes se trouve donc mise a mal. Leur intervention par 1’exercice de la préemption

63 MOULIN, R., et BRUNET, P., Droit public des interventions économiques, LGDIJ, 2007.

64 MOULIN, R., et BRUNET, P., Droit public des interventions économiques, LGDIJ, 2007; RAPP, L., TERNEYRE,
P., et SyMCcHOWICZ, N.,"Lamy droit public des affaires," Lamy, 2015, n°36 ; PEDAMON, M., et KENFACK, H.,
Droit commercial - Commerc¢ants et fonds de commerce - Concurrence et contrats du commerce, Dalloz,
4¢éme éd., 2015.n°483.

65 RAPP, L., TERNEYRE, P., et SYMCHOWICZ, N.,"Lamy droit public des affaires," Lamy, 2015, n°36.

5 Op. Cit. n°73.

7 Op. Cit. n°71 et s.

8 Op. Cit. n°75.

11



Introduction générale

implique pourtant un investissement financier non négligeable. La crise des subprimes a

donc une influence sur I’efficience du droit de I’urbanisme commercial et de la préemption.
§2. La sauvegarde des commerces de proximité

6 — Commerces et ville — Le commerce est définit au Larousse comme une « activité
consistant dans l'achat, la vente, l'échange de marchandises, de denrées, de valeurs, dans
la vente de services ; métier de celui qui achéte des objets pour les revendre »®. Cette
définition révele une liste d’actions, aussi est-il possible de parler « des commerces ». Par
ses modeles et ses formes multiples, le commerce doit étre considéré au pluriel. Dés lors,
I’¢largissement du vocable par le pluriel permet de considérer pareillement 1’artisanat. En
effet, si I’artisanat ne consiste pas en I’achat d’objets pour la vente mais en une création,
grace au savoir-faire de I’artisan, il est possible d’englober I’artisanat a la notion de
« commerces » en focalisant la définition sur sa fonction principale, a savoir 1’échange.
L’¢échange « suppose la disponibilite de biens commercialisables et [’organisation de
circuit reposant sur un systeme d’entrepot et de bureau, impliquant des flux de
marchandises, informations et de personnes et engendrant en compensation des
mouvements de capitaux »"°. Mais la notion de simple « échange » ne suffit pas a définir les
commerces, leur rdle peut aussi concerner ’animation de la vie urbaine, 1’organisation de
I’espace, et contribuer ainsi au lien social. Le lien entre commerces et ville se fait jour.
L’échange a en effet impulsé 1’apparition des villes au Moyen Age. Au XI° siécle les
commercgants et artisans se sont regroupés territorialement afin de se dégager des
contraintes du systeme féodal. La question de la propriété et de la contrainte de 1’impdt
explique ce mouvement’. La ville de Toulouse est un exemple de cette construction
historique. La ville s’est inscrite dans I’Histoire au XI® siécle avec 1’apparition du
catharisme. Mais il faudra attendre le XV° siécle pour voir apparaitre un essor commercial
prospére avec le commerce du pastel. La ville se construit alors autour du commerce et
autour des voies commerciales, dont la Garonne. Les vestiges de cette construction sont
encore visibles au sein de la ville par la simple référence aux noms des rues de la « veille »

ville. Les exemples sont alors nombreux, comme la rue des Tourneurs, initialement appelée

% http://www.larousse. fr/dictionnaires/francais/commerce/1 7486?q=commerce#17355.

70 MERENNE-SCHOUMAKER, B., Géographie des services et des commerces, PUR, 2éme éd., 2008.

7 AUBY, J.-B., Droit de la ville - du fonctionnement des villes au droit a la Ville, LexisNexis, 2013, p.6 et
161.
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la rue des Armuriers en raison des commerc¢ant, armuriers, installés dans cette rue’’. La rue
de la Fonderie doit son nom a une fonderie de canons installée pendant la Révolution a cet

endroit”

. De méme pour la rue et la place de la Bourse qui accueille toujours le Tribunal de
commerce™. Les exemples peuvent se multiplier : la rue du Poid de I’Huile, la rue des
amidonniers”, la rue des Potiers, la rue des Teinturiers, la rue des Couteliers, la rue des
Filatiers, la rue des Marchands... Par la suite, au XIX® et au XX° siécle la révolution
industrielle a fagonné les villes par un phénoméne « d’étallement »'® et « d’éclatement »"'.
Ainsi, la ville correspond a « I’accumulation de la consommation »’. Mais ces évolutions
ont amené la ville a subir de profondes mutations. La polarisation et la financiarisation du
tissus urbain en sont les facteurs™. Les « institutions en charges des villes »* ont alors eu
un rdle a jouer dans la création d’une dynamique pérenne entre ville et commerces®, ayant
tantot un role de régulateur, tant6t, un role de soutien®’. L’importance dans le processus de
la notion géographique « d’espace » et « d’espace économique pertinent »*, replace au
centre de ’action « les institutions en charge de la Ville », en raison de 1’action et de
I’interaction qu’elles peuvent avoir avec le commerce en agissant par le biais des regles du
droit de I'urbanisme. En effet, I’urbanisme commercial représente un levier économique
pour I’Etat. L’urbanisme commercial peut étre considéré comme un des « champ de
["urbanisme dans lequel on s’efforce soit de concevoir ou de réaliser, soit adapter et de
restructurer les équipements commerciaux urbains en fonction d’objectifs d’intérét général,
socio-économiques et spatiaux »*'. L’approche ainsi proposée vise trois critéres pouvant
justifier 1’action étatique dans la sphére commerciale : 'intérét général, et les objectifs
socio-économiques et spatiaux. En effet, il est nécessaire d’apporter des raisons a une telle
action, car par principe, « I’Etat» ne peut s’arroger le droit d’intervenir dans le choix

d’implantation d’activités économiques sur le territoire. Cette intrusion dans la liberté

& CHALANDE, J., Histoire des rues de Toulouse, 11éme éd., 1920, tome VIII, p. 323 a 334.

3 Op. Cit. p. 188-195.

74 CLEMENT, C., et RUIZ, S., Toulouse secret et insolite - les trésors cachés de la ville rose, Les beaux jours,
2007.
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