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Autorisations d’exploitation
commerciale: le role des collectivités

n matiere d’autorisa-
tions d’implantation
commerciale, les élus
locaux ont un réle a
jouer a deux moments clés qu’il
faut différencier: en amont du
processus de délivrance des au-
torisations d’exploitation ; puis
lors du processus d’autorisation.

Le role des collectivités
en amont du processus
de délivrance

Les collectivités jouent notam-
ment un réle en amont du pro-
cessus de délivrance des au-
torisations d’exploitation
commerciale, notamment dans
la définition d’une politique en
matiére d'implantation commer-
ciale, 4 travers les documents
d’urbanisme (Secot et PLU) mais
également les opérations de revi-
talisation des territoires (ORT).

L’action des collectivités a travers
les documents d’urbanisme

Laction des collectivités en ma-
tiére d'urbanisme doit, dans le

respect des principes du dévelop-
pement durable, viser & atteindre
un certain nombre d’objectifs
parmi lesquels figure la diversi-
té des fonctions urbaines. A ce
titre, cette action doit prévoir des
capacités de construction et de
réhabilitation suffisantes pour
satisfaire, sans discrimination,
des besoins présents et futurs
d'activités économiques (art.
1. 101-2 3° du code de I'urba-
nisme). Ces ohjectifs doivent étre
retranscrits tant dans le Scot que
le PLU. IIs détermineront ainsi la
politique des collectivités concer-
nées en matiere d’implantation
commerciale.

Leur rble a travers le Scot

Le projet d'aménagement stra-
tégique (PAS) du Scot définit
les objectifs de développement
et d’aménagement du territoire
concourant 4 la coordination des
politiques publiques sur les terri-
toires, en favorisant, entre autres,
un équilibre et une complémen-
tarité des polarités urbaines,
une gestion économe de I'es-
pace limitant I’artificialisation
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des sols, ou encore une offre de
services et de mobilités adap-
tée aux nouveaux modes de vie
(art. L..141-3 du code de I'ur-
banisme). Autrement dit, le PAS
doit permettre de s’assurer du
respect des équilibres locausx,
en prenant en compte différents
intéréts parfois contradictoires,
dont celui des implantations
commerciales.

C’est toutefois le document
d'orientation et d'objectif
(DOO) qui est le document clé
en la matiére puisqu’il com-
prend obligatoirement un do-
cument d'aménagement arti-
sanal, commercial et logistique
(DAACL) déterminant les condi-
tions d'implantation des équi-
pements commereciaux qui, en
raison de leur importance, sont
susceptibles d'avoir un impact
significatif sur I'aménagement
du territoire, le commerce de
centre-ville et le développement
durable (art. L. 141-6 du code de
I'urbanisme).

Ce document va ainsi définir les
regles applicables et opposables
aux autorisations d’exploitation

analyse

Les autorisations d'exploitation commerciale constituent un enjeu majeur

pour les collectivités, notamment les communes et les intercommunalités (EPCI)
puisqu’elles représentent des éléments clés dans le contréle des projets a fort
impact économique et environnemental ou la mise en ceuvre des politiques

de redynamisation des centres urbains. Panorama du réle et des pouvoirs

de ces deux acteurs publics locaux, tant en amont que dans le processus

de délivrance de ces autorisations.

commerciale dans un rapport de
compatibilité (art. L., 142-1 5°
du code de I'urbanisme, voir
également CE, 11 juillet 2012,
n® 303880 et CE, 12 décembre
2012, 353496).

Leur réle a travers le PLU

Si les prescriptions du PLU ne
sont pas opposables aux autori-
sations d’exploitation commer-
ciale, il n’en demeure pas moins
qu’elles doivent étre compatibles
avec le Scot et sont, en tout état
de cause, opposables aux autori-
sations de construire nécessaires
4 la mise en ceuvre des projets.

C’est au travers essentiellement
des orientations d'aménagement
et de programmation (OAP) que
cette compatibilité avec le Scot
sera appréciée, celles-ci devant
notamment comprendre, en co-
hérence avec le projet d’amé-
nagement et de développement
durable (PADD) du PLU, des
dispositions portant sur 1'amé-
nagement (article L..151-6 du
code de 'urbanisme).

Notons toutefois, en premier hieu,
que le réglement peut néanmoins



identifier et délimiter les quar-
tiers, ilots et voies dans lesquels
est préservée ou développée la
diversité commerciale, notam-
ment a travers les commerces
de détail et de proximité, et dé-
finir, le cas échéant, les prescrip-
tions de nature & assurer cet ob-
jectif. Il peut également délimiter,
dans les zones urbaines ou 4 ur-
baniser, des secteurs dans les-
quels la préservation ou le dé-
veloppement d'infrastructures
et d'équipements logistiques
est nécessaire et définir, le cas
échéant, la nature de ces équi-
pements ainsi que les prescrip-
tions permettant d'assurer cet
objectif (art. L.. 151-16 du code
de I'urbanisme}).

Pour autant, les prescriptions qui
seraient fixées en ce sens par le
reglernent du PLU seront inop-
posables aux demandes d'ex-
ploitation, ces prescriptions ré-
glementaires n’étant susceptibles
de s'appliquer qu'aux demandes
de permis de construire corres-
pondant & ces projets.

En second lieu, dans les com-
munes ol un Scot n'est pas ap-
plicable (art. L. 142-4 4° du code
de I'urbanisme), il ne peut étre
délivré d'autorisation d'exploi-
tation commerciale & l'intérieur
d'une zone ou d'un secteur ren-
du constructible aprés la date du
4 juillet 2003. Autrement dit, la
réalisation de certains projets
commerciaux sera de facto in-
terdite en l'absence de Scot.

L’action des collectivités a travers
les ORT

LORT se définit comme un
outil de transformation et de
redynamisation par les collec-
tivités locales de leurs centres-
villes, pour encourager et fa-
ciliter leur revitalisation. Son
objectif est de permettre la mise
en ceuvre d’'un projet global
de territoire afin notamment
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d’adapter et de moderniser les
locaux commerciaux et arti-
sanaux, en maintenant 1’offre
de commerces, de services et
d’équipements, et ainsi de lut-
ter contre la vacance des locaux
commerciaux (art. L. 303-2 et s.
du code de la construction). A
cette fin, une convention ORT
doit étre signée par I'Etat (et ses
établissements publics intéres-
sés), I'intercommunalité compé-
tente, tout ou partie de ses com-
munes membres, et tout acteur
intéressé.

En matiére d'urbanisme com-
mercial, cette convention déter-
minera plus spécifiquement les
actions ou opérations favorisant,
en particulier en centre-ville, la
création, 1'extension, la trans-
formation ou la reconversion
de surfaces commerciales ou ar-
tisanales. Surtout, 4 I'intérieur
du périmétre susvisé, les projets
seront exemptés d’autorisations
d’exploitation commerciale.

Il existe toutefois des exceptions.
Ainsi, la convention ORT peut
soumettre a autorisation cer-
tains projets, dont la surface de
vente dépasse un seuil qu’elle
fixe et qui ne peut étre inférieur
4 5000 m?, ou pour les maga-
sins & prédominance alimentaire
42500 m? (art. L. 7562-1-1 du
code de commerce).

Par ailleurs, le préfet peut, pour
une durée maximale de trois
ans, suspendre, aprés avis ou
4 la demande de I'EPCI a fis-
calité propre et des communes
signataires d'une convention
ORT, I'enregistrement et 1'exa-
men en commission départe-
mentale d’aménagement com-
mercial (CDAC) des demandes
d'autorisation d'exploitation
commerciale dont l'implantation
est prévue sur le territoire d'une
ou plusieurs communes signa-
taires de cette convention mais
hors des secteurs d'intervention
de 1'opération comprenant un

analyse

E Loi n® 2022-217

du 21 février 2022 relative

a la différenciation,

la décentralisation,

la déconcentration et de
simplification de I'action
publigue locale, dite «3DS».
m Loi n® 2018-1021 du

23 novembre 2018 portant
evolution du logement,

de I'aménagement

et du numérigue, dite «Elan».

E Loi n® 2014-626 du 18 juin
2014 relative a lartisanat, au
commerce et aux trés petites
entreprises, dite «Pinel».

centre-ville (art. L. 752-1-2 du
code de commerce).

Pour la méme durée, il peut éga-
lement suspendre celles portant
sur des projets situés dans des
communes qui n'ont pas signé
la convention mais membres de
I'EPCI & fiscalité propre signa-
taire ou d'un EPCI limitrophe
de celui-ci, lorsque ces projets,
compte tenu de leurs caractéris-
tiques et de 1'analyse des don-
nées existantes sur leurs zones
de chalandise, sont de nature
a compromettre gravement les
objectifs de 1'opération, au re-
gard notamment du niveau et
de 'évolution des taux de loge-
ments vacants, de vacance com-
merciale et de chémage dans les
centres-villes et les territoires
concernés par ladite opération.
Enfin, ne sont pas soumises a
autorisation les opérations im-
mobiliéres combinant un pro-
jet d'implantation commerciale
et des logements situées dans
un centre-ville compris dans
I'un des secteurs d'intervention
d'une ORT dés lors que la sur-
face de vente du commerce est
inférieure au quart de la surface
de plancher a destination d'ha-
bitation (art. L. 752-2 du code
de commerce).

Ainsi, les collectivités ont un
véritable réle a jouer en ma-
tiere d'implantation commer-
ciale, 4 travers les conventions
d’ORT qu’elles sont amenées
a signer. Mais leur réle parait
bien plus limité en aval, dans le
cadre du processus de délivrance
des autorisations d’exploitation
commerciale.

Le role et les pouvoirs
des collectivités dans
le processus d’autorisation

Le réle fimité de la collectivité
compétente délivrant le permis
de construire valant autorisation
t’exploitation commerciale

Depuis 2015 (1), en matiére
d’autorisation d'un projet com-
mercial, deux régimes coexistent
selon que ce dernier est soumis
ounon a I'obtention d'un permis
de construire,

Lorsque le projet ne nécessite
pas la réalisation de travaux
soumis a 'obtention d’un per-
mis de construire, une autori-
sation d’exploitation commer-
ciale doit étre délivrée par la
CDAC ou, le cas échéant, par la
Commission nationale d’ameé-
nagement commercial (CINAC),
préalablement & la réalisation du
projet (art. L. 752-15 du code de
COMMETCE).

Pour rappel, 'article 1..752-1 du
méme code prévoit que sont sou-
mis & autorisation d’exploitation
commerciale:

— toute création ou extension
d'un magasin de commerce de
détail ou d'un ensemble com-
mercial d'une surface de vente
supérieure a 1000 m?2;

— tout changement de secteur
d’activité au-dela d'un seuil de
2000 m? ou de 1000 m? lorsque
Pactivité est a prédominance
alimentaire ;

— toute réouverture au public
sur un méme emplacement eee®
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eee d'un commerce d’une sur-
face de vente supérieure a
2500 m?2 dont les locaux ont
cessé d’'étre exploités pendant
trois ans;

— toute création ou extension
d'un «drive» sauf 4 ce qu'il soit
intégré 4 un magasin de détail
qui était ouvert au public le
26 mars 2014 et qu'il n’emporte
pas création de plus de 20 m? de
plancher.

Par ailleurs, lorsque le projet est
soumis a permis de construire, le
permis tient lieu d’autorisation
d’exploitation commerciale dés
lors que la demande a fait I'objet
d'un avis favorable de la CDAC
ou, le cas échéant, de la CNAC.
En cas d'avis défavorable de la
CDAC o, le cas échéant, de la
CNAC, le permis de construire
ne peut étre délivré (I'art.
L.752-4 du code de commerce).
Autrement dit, I'autorité compé-
tente pour délivrer le permis de
construire, qui est bien souvent
le maire de la commune d’im-
plantation, se trouve en situa-
tion de compétence liée dans
un tel cas.

De surcroit, le Conseil d’Etat a
jugé qu’«en cas de recours in-
troduit devant la CINAC contre
Pavis de la commission dépar-
tementale compétente, ou en
cas d’autosaisine de la commis-
sion nationale, I'autorité compé-
tente pour délivrer le permis de
construire valant autorisation
d’exploitation (...) doit attendre
I'intervention de Iavis, exprés ou
tacite, de la commission natio-
nale pour délivrer le permis. En
effet, cet avis se substituant a
'avis de la commission départe-
mentale, le permis de construire
valant autorisation d'exploita-
tion commerciale ne saurait 1é-
galement intervenir avant qu'il
ait été rendu» (2).

Il ressort de cette décision
que le Conseil d’Etat dis-
tingue les permis délivrés avant
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Penregistrement d'un recours en
contestation de'avis de la CDAC
devant la CNAC, de ceux déli-
vrés apres 'enregistrement d'un
tel recours:

— les permis délivrés avant I'en-
registrement d’un recours devant
la CNAC restent 1égaux, mais se-
raient toujours susceptibles de
devoir étre retirés en cas d’avis
défavorable de la CNAC, en rai-
son de leur illégalité;

—en revanche, les permis délivrés
apres I'enregistrement dun re-
cours devant la CNAC sont illé-
gaux. Ils doivent, dans tous les
cas, étre retirés en cas d’avis dé-
favorable de la CNAC ou régula-
risés en cas d’avis favorable de
cette derniére.

Le Conseil d’Etat a également
jugé que la délivrance d'un tel
permis de construire sans at-
tendre l'intervention de I’avis
de la CNAC constitue une faute
denature 4 engager la responsa-
bilité de la commune et & ouvrir
droit & la réparation des préju-
dices de toute nature ayant pu
en résulter directement.

En d’autres termes, les collectivi-
tés qui sont compétentes en ma-
tiere de délivrance du permis de
construire disposent d'un réle li-
mité dans le cadre de P'autori-
sation d’implantation d’un pro-
jet commercial, dés lors qu’elles
ne sont compétentes que pour
se prononcer sur le volet du res-
pect des regles durbanisme, et
qu’elles se trouvent en situa-
tion de compétence liée en cas
d’avis défavorable de la CDAC
ou de la CNAC sur I'exploitation
commerciale.

Llimplication des collectivités
dans I'instruction des demandes
d’exploitation commerciale a été
tout de méme renforcée ces der-
niéres années par la modification
de la composition des CDAC et
de la CNAC.
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analyse

Le renforcement de la présence
des élus locaux dans les CDAC
et la CNAC

Afin de tenter de contrebalan-
cer ce déséquilibre, la composi-
tion des CDAC a été modifiée en
2014 (3) pour renforcer la pré-
sence des élus locaux, de facon a
accroitre le role des collectivités
territoriales dans I'autorisation
des implantations commerciales.
En effet, I’article L.751-2 du
code de commerce prévoit que
les CDAC sont notamment com-
posées de sept élus locaux, a
savoir:

—le maire de la commune d'im-
plantation ou son représentant;
— le président de I'EPCI a fisca-
lité propre dont est membre la
commune d'implantation ou son
représentant ;

—le président du syndicat mixte
ou de I'EPCI chargé du schéma
de cohérence territoriale dans
le périmeétre duquel est située
la commune d'implantation ou
son représentant (ou, a défaut,
le maire de la commune la plus
peuplée de 1'arrondissement,
voire un membre du conseil
départemental) ;

— le président du conseil dépar-
temental ou son représentant ;
— le président du conseil régio-
nal ou son représentant;

—un membre représentant les
maires au niveau départemental ;
—un membre représentant les
EPCI au niveau départemental.
Les CDAC sont également com-
posées de quatre personnali-
tés qualifiées en aménagement
du territoire et développement
durable.

Par ailleurs, en 2018 (4), la-
dite composition a été complé-
tée par trois nouvelles person-
nalités qualifiées représentant le
tissu économique. Toutefois, ces
personnes ne prennent pas part
au vote (art. L. 751-2 du code
de commerce). Précisons que les

CDAC autorisent les projets par
un vote a la majorité absolue des
membres présents (art. L.752-
14 du code de I'urbanisme).
Autrement dit, dés lors que les
élus locaux sont en supériorité
numérique dans les CDAC, et a
condition qu’ils votent de facon
identique, ils peuvent s’opposer
aun projet d'implantation com-
merciale soumis a autorisation
d’exploitation.

De la méme fagon, en 2014 (5)
également, la composition de la
CNAC a été modifiée, passant
de huit 4 douze membres, avec
I'ajout pour la premiére fois de
quatre représentants des com-
munes, des EPCI, des départe-
ments et des régions.

Ces réformes ont permis un ré-
équilibrage du pouvoir des col-
lectivités territoriales dans le
cadre de I'instruction des de-
mandes d’autorisation d’exploi-
tation commerciale. Pour autant,
le Conseil d’Etat s’est prononcé
sur I'intérét a agir des collecti-
vités dans le cadre des recours
en exces de pouvoir 4 I'encontre
d’'un permis de construire va-
lant autorisation d’exploitation
commerciale.

LU'intérét a agir des collectivités a
I’encontre des permis de construire
valant autorisation d’exploitation

En effet, en dépit de ce rééquu-
librage de la composition des
CDAC et de la CNAC, il apparait
que les collectivités contestent
elles-mémes, dans le cadre d'un
recours pour exces de pouvoir,
les permis de construire va-
lant autorisation d’exploitation
commerciale.

Le Conseil d’Etat a rappelé ré-
cemment que l'avis des CDAC ou
de la CNAC a le caractére d'un
acte préparatoire a la décision
prise par l'autorité administra-
tive sur la demande de permis
de construire, seule décision



susceptible de recours conten-
tieux et qu’il en était ainsi que
l'avis soit favorable ou qu'il soit
défavorable (6).

11 a précisé qu’il en était de méme
pour une commune, quand bien
méme elle se trouverait en situa-
tion de compétence liée par I'avis
de la CDAC et de la CNAC, pour
délivrer un tel permis. Le Conseil
d’Etat indique que la commune
«est en revanche recevable a
contester, par la voie d'un recours
pour exces de pouvoir, la déci-
sion qu'elle prend sur cette de-
mande en tant seulement cu'elle
se prononce sur l'autorisation
d'exploitation commerciale sol-
licitée, pour autant qu'elle jus-
tifie d'un intérét lui donnant
qualité pour agir». (CE 24 jan-
vier 2022, n° 440164 ; voir aus-
si CAA Nantes n° 17NT03849)
Ainsi, 1] apparait que certaines
coOmmunes Opposées & un pro-
jet d'implantation commerciale
tentent de contester les per-
mis de construire qu’elles ont
elles-mémes délivrés, en raison
de la conformité du projet aux
regles d'urbanisme et de I'avis
favorable de la CDAC ou de la
CNAC. Ce phénomene traduit les
limites du pouvoir des collecti-
vités & s’opposer efficacement &
certains projets d’implantation
commerciale au stade de leur
autorisation.

Lexpérimentation
t’une procédure unigue sans
intervention de la CDAC

Laloi «3DS»du 21 février 2022
met en place, a titre expérimen-
tal, une procédure unique dans
laquelle I'autorité compétente
en matiere d’urbanisme pro-
cede elle-méme & ’examen de
la demande d’autorisation d’ex-
ploitation commerciale en lieu
et place des CDAC. Cette procé-
dure pourra étre menée au sein
des territoires ayant signé une
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convention d’opération de re-
vitalisation de territoire (ORT)
ainsi qu’au sein des commu-
nautés urbaines et des métro-
poles, de celles d’ Aix-Marseille-
Provence, de Lyon et du Grand
Paris, qui ne sont pas tenues de
conclure une convention ORT.
La mise en place de cette expé-
rimentation requiert que cer-
taines conditions solent satis-
faites, sous le contréle du préfet
de département.

Tout d’abord, le territoire
concerné doit étre couvert, d'une
part, par un Scot comportant,
au sein du DOO, un DAAC et
d'autre part, par un PLUI exécu-
toire ou, pour chaque commune
membre de I'EPCI, par un PLU
exécutoire.

De surcroit, les documents d’ur-
banisme en question doivent
avoir été modifiés pour déter-
miner les conditions d'implan-
tation des équipements commer-
ciaux et prendre en compte, & cet
effet, les critéres définis par 'ar-
ticle ..752-6 du code de com-
merce en matiere d'aménage-
ment du territoire (intégration
urbaine des projets, effets sur
les flux de transports, ete.), de
développement durable (quali-
té environnementale, insertion
paysagére, ete.) et de protection
des consommateurs (accessibili-
té, proximité de 1'offre par rap-
port aux lieux de vie).

Cette décision de participer a
l'expérience releve de la compé-
tence du conseil commumautaire
de I'EPCI apreés avis des com-
munes membres, qui doit déli-
bérer en rappelant les objectifs
de la stratégie d'aménagement
commercial du territoire prévue
dans le DAAC et déclinée dans le
PLU ou les documents en tenant
lieu, ainsi qu’en précisant les
dispositifs d'observation de la
réalisation de ces objectifs et
orientations en matiere de
commerce.

analyse

Cette stratégie d'aménagement
commercial du territoire est
soumise a l'appréciation de la
CNAC, qui statue dans le cadre
d'un avis conforme, apres audi-
tion obligatoire du président de
I'EPCIL

Ce dispositif est encore incom-
plet et doit étre précisé prochai-
nement par voie de décret pris
en Conseil d’Etat. Une telle ex-
périmentation, et si elle était gé-
néralisée, tendrait & conférer un
pouvoir grandement renforcé
aux collectivités territoriales en
matiére d"implantation commer-
ciale au stade de l'autorisation.

(1) Réforme instituée par la loi «Pinel»

du 18 juin 2014 et son décret d'application
n® 2015-165 du 12 février 2015 relatif

a l'aménagement cormmercial.

(2) CE 2 mars 2022, n® 440079,
(2) Loi «Pinel» visée ci-avant.

(4 Modification instituée par la loi «Elan»
du 23 novernbre 2018,

(5) Loi «Pinel» visée ci-avant.
(6) CE 24 janvier 2022, n° 440164.

Par Barbara Rivoire, avocate
associée, Laura Santangelo,
avocate, Sensei avocats
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