LOCATIONS DES BIENS COMMUNAUX

PROBLEME

Les communes ont la possibilité de louer des déperes de leur domaine privé dans les
conditions du droit commun (droit civil, commerc@l rural, notamment) ou, dans certains
cas, des biens immobiliers de leur domaine public.

TEXTES

- Code général de la propriété des personnes paslitfCG3P)

- Articles L.1311-1 et suivants (article 13 dedan°88-13 du 5 janvier 1988), L.2122-22.5°,
L.2224-18-1, L2241-1 et L.2411-6 du code généeal abllectivités territoriales.

- Articles L.411-1 et suivants du code rural etalpéche maritime.

- Loi n° 2002-1094 du 29 ao(t 2002 d'Orientationdet Programmation pour la sécurité
intérieure.

Aux termes de l'article L.2121-29 du code généesd dollectivités territoriales, le consell
municipal regle par ses délibérations les affaiieea commune.

L’article L.2241-1 du CGCT dispose quant a lui guke conseil municipal délibere sur la
gestion des biens et les opérations immobilierda demmune ».

S’il appartient au conseil municipal d'approuver dassation des baux sur les terrains
communaux, il lui revient, pour l'exercice de cettitribution, de définir les principales
caractéristiques de ces contrats, notamment quantbanéficiaires, a la nature et a la
consistance des terrains en cause, au régimequedpplicable, au loyer et a la durée des
baux. Ainsi, les dispositions de larticle L. 212P-du CGCT, qui chargent le maire
d'exécuter les décisions du conseil municipal epanticulier de passer les baux des biens,
n'‘ont pas pour objet et ne peuvent avoir pour eféedispenser le conseil municipal de se
prononcer sur leurs caractéristiques (CE, 5 déce@®®5, Commune de Pontoy).

Aussi, les locations de biens communaux doiverisebtre précédées d'une délibération
autorisant le Maire a entreprendre des actes d#ogedomaniale : celui-ci ne peut, de sa
propre initiative, passer un bail ou le modifiensay avoir été préalablement habilité par
l'assemblée délibérante (TC, 4 juin 2010, Compagdtaissurances du soleil).

Toutefois, l'article L.2122-22.5e du code génés dollectivités territoriales prévoit que le
maire peut, par délégation du conseil municipag éharge, en tout ou partie, et pour la durée
de son mandat, de décider de la conclusion et dévision du louage de choses pour une
durée n'excédant pas douze ans. L'article L.212@r28se le régime juridique des décisions
du maire prises dans le cadre des délégationsiigebht accordées par le conseil municipal.
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0 LES LOCATIONS DE BIENS APPARTENANT AU DOMAINE PRIV E

» Les communes peuvent louer des biens appartananot domaine privé au moyen de baux
souscrits en principe selon les regles généralesatprivé. Ces baux peuvent étre passes de
gré a gré ou par adjudication publique, aucuneodispn l|égislative ou réglementaire
n'imposant aux communes de recourir obligatoireradiine ou l'autre de ces procédures.

» Ce principe implique I'application du droit commde la location qui regle les rapports

entre bailleurs et locataires et la passation dérats de droits privés, qu'il s'agisse de locaux
a usage d'habitation, professionnels, commerciaurucaux. Les litiges relatifs a ces actes
sont de la compétence du juge judiciaire.

- Par exemple, la location par bail d’habitatiamdbgement appartenant au domaine privé et
qui ne contiendrait aucune clause exorbitante dait dommun est un bail privé dont le
contentieux appartient au juge judiciaire (C.E.,d&@embre 1989, consorts Delouche) ; en
revanche, la location d'un logement situé a liatérd'un immeuble incorporé au domaine
public ne serait pas un bail d'habitation, quaresh lthéme aurait-il été qualifié comme tel par
les parties, dans la mesure ou la domanialit¢ guélidu bien principal entraine la
domanialité publique du bien accessoire : en caltige, ce contrat de droit public serait
alors soumis au juge administratif (C.E., 11 ma®87] Nivose ; en sens contraire voir
toutefois : CE, 24 janvier 1990, Madame Boulier).

* |l est toutefois possible d'envisager dans aeemihypotheses la passation d'un contrat
administratif portant sur un bien du domaine pril2la commune dans la mesure ou sont
prévues des clauses exorbitantes du droit commuorsgue le contrat fait participer le co-
contractant a I'exécution du service public. Degeloents loués a titre exceptionnel et
transitoire seraient par exemple exclus du régimdrdit commun de la location régie par la
loi N°86-1290 du 23 décembre 1986, modifiée pdwila®°89-462 du 6 juillet 1989.

- Bien que portant sur des dépendances du domaine, jpin contrat de location faisant
participer le co-contractant a I'exécution du senpublic présente un caractére administratif
et sera soumis au juge administratif en cas dgelitia un caractere administratif le bail d'un
immeuble communal prévoyant que le locataire dodasionnellement présenter des séances
de cinéma, ce qui le fait participer a I'exécutio@me d'une partie du service public de loisirs
organisé par la collectivité (C.E., 4 juillet 196%puve).

- De la méme facon, une maison des jeunes et ddtlaecprésente un caractére de service
public et comme tel le contrat de location passe l@&sociation gestionnaire avec la
commune présente un caractere administratif (Cass2°, 19 avril 1977).

- Présente également un caractére administratiéotgrat de bail dans lequel figurent des
clauses exorbitantes du droit commun, comme, pample, la possibilité de résiliation
d'office du contrat (C.E., 16 janvier 1967, Sociétevélodrome du Parc des Princes), ou la
possibilité du contrble de la gestion ou de lafigaiion des bénéfices (T.C., 13 juin 1955,
Manesco contre commune d'Amelie-les-Bains), ou sapba I'exploitant de la salle louée a
la commune de donner des spectacles de hauteégumalitile et artistique, de mettre la salle a
disposition de la commune pour certaines manifiesigtou de fermer I'établissement a tout
moment par mesure de sécurité (C.E., 2 juillet 198thsorts Cazantets contre ville de
Limoges).
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Depuis un arrét du 13 octobre 2014, les clausesbiantes du droit commun sont définies
comme celles qui, notamment par les prérogativesnraies a la personne publique
contractante dans I'exécution du contrat, impliquelans I'intérét général, qu’il releve du
régime exorbitant des contrats administratifs. Tet pas le cas du contrat de bail entre une
Commune et une association sportive qui conféri@t@mmune un acces libre au bien loué
(TC, 13 octobre 20140ciéeté Axa France ¢/ Commune de Joinville-le-PAfit C-3963).

* Des principes analogues gouvernent les locatiensiens sectionaux, l'article L.2411-6 du
code général des collectivités territoriales prévyque la commission syndicale délibére sur
les locations pour neuf ans ou plus de biens dedtion. Pour les locations inférieures a neuf
ans, le conseil municipal est compétent pour dédibd.orsque la commission syndicale est
constituée, elle est consultée sur le projet dibéi&tion du conseil municipal et dispose d'un
délai de deux mois pour rendre un avis. A défautiélédération de la commission dans ce
délai, l'avis est réputé favorable. Les actes rs@es a I'exécution de ces délibérations sont
pris par le maire.

* Les communes peuvent également passer des batantpsur les biens ruraux dans les

conditions énoncées aux articles L.411-1 et susvdatcode rural et de la péche maritime. Le
preneur n'est, par exemple, pas admis a invoqueraina renouvellement du bail lorsque la

collectivité lui fait connaitre, dans un délai dix-duit mois avant I'échéance du bail, sa

décision d'utiliser les biens a une fin d'intéréngral ; en outre, le bail peut étre a tout
moment résilié sur tout ou partie des biens, logsgeux-ci sont nécessaires a la réalisation
d'un projet déclaré d'utilité publique, et moyeriniamlemnisation du preneur. Le bail peut

étre conclu soit a I'amiable, soit par voie d'ajation (article L.411-15 du code rural et de la

péche maritime), dans des limites minimales et malas prévues a l'article L.411-11.

» Des baux de chasse ou péche peuvent étre comgogralement par adjudication ; ils
peuvent faire I'objet d'un cahier des charges apgrpar le conseil municipal. Une commune
peut louer son plan d'eau ou son étang en vueivitéstde péche, par exemple sur le
fondement des articles 1708 et suivants du codkrelatifs au louage de choses. S'il est vrai
que les baux de chasse ou de péche constituenobdtats de droit privé qui relevent, le cas
échéant, de la compétence du juge judiciaire, llaétation du conseil municipal, décidant de
louer le droit de chasse sur des terrains commuaaine société de chasse, constitue un acte
détachable du contrat qui ne peut faire l'objet glien recours devant la juridiction
administrative.

La réception et l'authentification des baux passgsla forme administrative par les
collectivités territoriales, leurs groupementseirs établissements publics ont lieu dans les
conditions fixées a larticle L.1311-13 et L.1314-Hu code général des collectivités
territoriales, auprés du Maire, du Président du sebdngénéral, du Président du Conseil
régional, du Président d’'un établissement publiccdepération intercommunale, ou d’un
syndicat mixte, en vue de leur publication au buréas hypothéques. Dans ce cas, la
collectivité territoriale ou I'établissement paréid’acte est représenté, lors de la signature de
I'acte, par un adjoint ou un vice-président dansdfe de leur nomination.

0 LES LOCATIONS DE BIENS APPARTENANT AU DOMAINE PUBL IC
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* En raison de l'inaliénabilité et de l'impresdbpité du domaine public, qui font obstacle a
ce que se constituent des droits réels sur le danmaiblic, il était impossible jusqu'a une date
récente de disposer librement de ce domaine pa ewontractuelle, autrement qu'a titre
essentiellement précaire et révocable.

L'article L.1311-2 du CGCT a autorisé qu'un biemmiobilier d'une collectivité territoriale
puisse faire l'objet d'un bail emphytéotique (degiee durée : dix-neuf a quatre-vingt-dix-
neuf ans) en faveur d'une personne privée, en @dactomplissement, pour le compte de la
collectivité, d'une mission de service public ou \are de la réalisation d'une opération
d'intérét général relevant de sa compétence owuende l'affectation a une association
cultuelle d'un édifice du culte ouvert au publieyj en vue de la réalisation d'enceintes
sportives et des équipements connexes nécessdees implantation ou, a lI'exception des
opérations réalisées en vue de l'affectation aasseciation cultuelle d'un édifice du culte
ouvert au public, de leur restauration, de la rd@jpam, de I'entretien-maintenance ou de la
mise en valeur de ce bien ou, jusqu'au 31 décegtdré, liée aux besoins de la justice, de la
police ou de la gendarmerie nationales ou, jusg8dadécembre 2017, liée aux besoins d'un
service départemental d'incendie et de secourbaiCest un bail emphytéotique administratif
(BEA).

La conclusion de ces baux doit étre précédée, dechéant, d'une mise en concurrence et de
mesures de publicité, selon des modalités fixéetgrticle R. 1311-2 du CGCT.

Il en ressort que lorsque le bail emphytéotique inthtnatif comporte une clause ou est
accompagné d’'une convention non détachable poldtemtqualifiées de marché public, de
délégation de service public, de contrat de pari@nau de concession de travaux, la
conclusion du bail emphytéotique doit étre précéatéa procédure de mise en concurrence
applicable a cette clause ou a cette conventiondétachable (le plus souvent il s’agit d’'une
clause ou d'une convention aux termes desquelleside édifié est donné en location,
pendant la durée du bail, a la collectivité).

» La dépendance du domaine public sur laquelleadlepeut porter doit toutefois demeurer
hors du champ d'application de la contravention vibrie : par exemple, un balil
emphytéotique ne peut étre conclu, pour la construcd'un bowling, sur un parc de
stationnement dépendant de la voirie communale .(C1B octobre 1995, Brives-La-
Galillarde).

* Les droits résultant du bail ne peuvent étre sgdeec I'agrément de la collectivité, qu'a une
personne subrogée dans les droits et obligationgrelobeur découlant de ce bail et, le cas
échéant, des droits et obligations résultant desesdions non détachables conclues pour
I'exécution du service public ou la réalisation ldgération d'intérét général. Les litiges
relatifs & ces baux sont de la compétence desaibuadministratifs.

Les constructions réalisées dans le cadre de eesgmvent donner lieu a la conclusion de
contrats de crédit-bail. Dans ce cas, le contraipmte des clauses permettant de préserver
les exigences du service public.

 Le nouvel article L.2224-18-1 du CGCT permet,saserve d'exercer son activité dans une
halle ou un marché depuis une durée fixée par@dlilton du conseil municipal dans la limite
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de trois ans, au titulaire d'une autorisation dipation de présenter au maire une personne
comme successeur, en cas de cession de son fattks p€rsonne, qui doit étre immatriculée
au registre du commerce et des sociétés, est,setiazeptation par le maire, subrogée dans
ses droits et ses obligations.

En cas de déces, d'incapacité ou de retraite ulaitd, le droit de présentation est transmis a
ses ayants droit qui peuvent en faire usage auibérde 'un d'eux. A défaut d'exercice dans
un délai de six mois a compter du fait générateutdroit de présentation est caduc. En cas de
reprise de l'activité par le conjoint du titulairetial, celui-ci en conserve l'ancienneté pour
faire valoir son droit de présentation.

La décision du maire doit étre notifiée au titudagu droit de présentation et au successeur
présenté dans un délai de deux mois a compter ded@tion de la demande. Toute décision
de refus doit étre motivée.

e L'utilisation du domaine public dans le cadre kexploitation de certaines activités
commerciales est également prévue par les nouvaaéiabes L.2124-32-1 et suivants du code
général de la propriété des personnes publiquassi,Aun fonds de commerce peut étre
exploité sur le domaine public sous réserve deastemce d'une clientéle propre. Toute
personne souhaitant se porter acquéreur d'un idm@demmerce ou d'un fonds agricole peut,
par anticipation, demander a l'autorité compétemie autorisation d'occupation temporaire
du domaine public pour I'exploitation de ce foncistte autorisation prenant effet a compter
de la réception par l'autorité compétente de lay@ele la réalisation de la cession du fonds.
En cas de déces de la personne physique explaitafibnds de commerce ou un fonds
agricole en vertu d'une autorisation d'occupatiemptoraire du domaine public, l'autorité
compétente délivre a la demande de ses ayants ganit si un motif d'intérét général s'y
oppose, une autorisation d'occupation temporaireddmaine public identique a celle
accordée a l'ancien titulaire pour la seule potesde I'exploitation du fonds, durant trois
mois.

Si les ayants droit ne poursuivent pas I'explatatiu fonds, ils peuvent, dans le délai de six
mois a compter du déces, présenter a l'autoritpétente une personne comme successeur.
En cas d'acceptation de l'autorité compétentee gettsonne est subrogée dans les droits et
obligations de I'ancien titulaire.

La décision est notifiée aux ayants droit ayantig@ l'autorisation ou ayant présenté un
successeur ainsi que, le cas échéant, au succgsésanté. Toute décision de refus doit étre
motivée.

Ces dispositions ne sont toutefois applicableswgutéres délivrés a compter de I'entrée en
vigueur de la loi n°2014-626 du 18 juin 2014, prgarat expresseément I'exploitation d’un

fonds de commerce. Aussi I'exploitant qui occuped@amaine public en vertu d’'un titre

délivré avant cette date, qui n’a jamais été lagald propriétaire d’'un fonds de commerce,
ne peut pas prétendre a l'indemnisation de la p#ue tel fonds (CE, 24 novembre 2014,
Société des remontées mécanique Les Houches -Gaairdis n°352402).

Il convient enfin de noter que ces quelques dispdisins ne sont pas applicables au
domaine public naturel.
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0 LE RESPECT DES PRINCIPES DE TRANSPARENCE ET DE MISE EN
CONCURRENCE

A I'exception des dispositions de I'article R. 132Hu CGCT, la reglementation en vigueur,
et notamment le CG3P, n'impose aucune obligatiotiqudiere de mise en concurrence a une
collectivité qui souhaiterait attribuer une autatisn d’occupation temporaire de son domaine
public ou un bail emphytéotique administratif a opérateur privé, dés lors que cette
autorisation ne répond pas a la définition de maddtravaux au sens communautaire.

Le Conseil d’Etat s’est tres récemment prononcé ecette thématique, confirmant
«qu’aucune disposition Iégislative ou réglementairé aucun principe n’imposent a une
personne publique d’'organiser une procédure de puaité préalable a la délivrance d’'une
autorisation ou a la passation d’'un contrat d’'occafion d’'une dépendance du domaine
public, ayant dans I'un ou l'autre cas pour seul mh I'occupation d’'une telle dépendance ;
gu'’il en va ainsi méme lorsque I'occupant de la aggmwlance domaniale est un opérateur sur
un marché concurrentieb> (CE, 3 décembre 2010, Ville de Paris et AssmrialParis Jean
Bouin, req. A° 338272 et 338527, s'agissant de I'occupation damsemble immobilier
comprenant un stage et 21 courts de tennis, dh&iments a usage de bureaux, sports et
restauration, dont il s’agissait d’envisager la emdisation un montant prévisionnel de 10
millions d’euros sur 20 ans).

Le Conseil d’Etat a toutefois rappelé que le sikedes textes n’interdit pas a la collectivité
gestionnaire de mettre en ceuvre une procédure de publicité ainsi tpicas échéant, de
mise en concurrence, afin de susciter des offrasuoentes».

Cette position a été confirmée s’agissant d’'unevention d’occupation de mobiliers
publicitaires motivée par l'intérét général s’attant pour la ville a la promotion de ses
activités culturelles. Les obligations mises a ktarge de I'occupant étant conforme aux
articles R.581-45 et R.581-46 du Code de I'enviemnent, et en conséquent justifiées par
I'intérét du domaine, le Conseil d’Etat a écarte tpalifications de marché public et de
délégation de service public. Il juge aussi quegkmisation volontaire, dans un premier
temps, d’'une procédure de mise en concurrencesfire&it annulée, n’obligeait pas la ville a
mettre en ceuvre une nouvelle procédure de misemsuaence (CE, 15 mai 201Gille de
Paris ¢/ JC Decauxn°364593).

Il en ressort qu’'a ce jour, si la collectivité nécidle pas d’ériger I'activité en service public et
n'impose pas de contraintes et de contréles spéei$ pouvant s’assimiler a des obligations
de service public, le contrat de location ou deendisdisposition pourrait échapper a toute
obligation de mise en concurrence et de publigiéalpble.

Toutefois, les principes de transparepteéle libre concurrence doivent tout de méme étre
respectés lorsque mise a disposition porte sur unidn dont I'exploitation revét un
caractére economique.

Il conviendrait donc, en cas de location de biensommunaux dans lesquels sont
susceptibles de d'exercer des activités économiquegue la collectivité effectue une
publicité minimale préalable, selon une procédurad hoc

O0NOTA
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Les locations, qui présentent un caractére contegate doivent pas étre confondues avec les
actes unilatéraux que sont les conventions d'oticupdéemporaire ou les permissions de
voirie, par exemple, qui ne peuvent étre assimidédss baux.

Les opérations de toute nature portant sur lesshiles collectivités territoriales, notamment
I'acquisition, la location ou la mise a dispositida ces biens a des tiers pour des montants
inférieurs a leur valeur vénale, peuvent faire goum risque sur la légalité des décisions qui
lui approuvent (art. L. 2222-7 CG3P). Au nom dwnpipe d’égalité et du droit de propriété,
les opérations effectuées pour un prix infériewwelui du marché et donc au détriment du
patrimoine communal sont & éviter sauf si elles giifiées par un objectif d’intérét général
et comportent des contreparties suffisantes (CEn@&mbre 2009, req. n°310208). C’est
pourquoi, il est important de traiter les opéragiahiacquisition, de location ou de mise a
disposition portant sur les biens communaux damsdaditions économiques du marche.

(cf. fiches "logements instituteurs"”, "locationratse a disposition des salles communales”,
"logements de fonction pour les agents commundiefyrise illégale d'intérét").
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