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Document 1 : Article R.13-7 du code de I'expropriabn pour cause d'utilité publique

Le directeur des services fiscaux (domaine) du démpent dans lequel la juridiction de I'expropoatia son siége
exerce les fonctions de commissaire du Gouvernemgies de cette juridiction.

Le directeur des services fiscaux (domaine) pesigdér des fonctionnaires de son service aux fnke duppléer dans
les fonctions de commissaire du Gouvernement augee$a juridiction mentionnée Barticle **R. 13-1 Cette

désignation ne peut porter sur des agents ayaat, lpocompte de l'autorité expropriante, donnéid'aleestimation
préalable aux offres d'indemnité.

Devant la chambre statuant en appel, il peut éippléé soit par des directeurs des services fis(@omaine) des
autres départements situés dans le ressort demtad@ppel, soit par des fonctionnaires des sesviseaux (domaine)
qu'il désigne spécialement a cet effet.

Le commissaire du Gouvernement exerce ses misdamsle respect du principe de la contradictionlauti le procés
civil.

Document 2: CEDH, 24 avril 2003,Monsieur Louis Yvon n° 44962/98 (extraits)

(..)

l. Sur la violation alléquée de l'article 6 8 1 de I&onvention

22. Le requérant se plaint d'une violation de swit & un procés équitable dans le cadre de laégioe en fixation des
indemnités devant les juridictions de I'expropaati il dénonce une rupture de I'égalité des aremde les parties,
résultant de la position privilégiée dont jouirlét commissaire du gouvernement, ainsi qu'une megssemce du
principe du contradictoire. Il invoque l'articleg6l de la Convention, aux termes duquel :

« Toute personne a droit a ce que sa cause seitderg équitablement [...] par un tribunal [...]i décidera [...] des
contestations sur ses droits et obligations dectamacivil [...] »

A. Arguments des parties

1. Le requérant

23. Le requérant soutient que le commissaire dvegymement est une veéritable partie a l'instancamtdes juridictions
de I'expropriation, jouissant de prérogatives eixantes par rapport aux autres parties et se trauea fait et en droit,
dans une « position dominante ».

Le commissaire du gouvernement serait ainsi laespaitie a ne pas étre astreinte a la notifical®ses écritures, le
dépbt au greffe de ses conclusions étant suffistart.ailleurs, si l'interdiction faite a I'exprapril'intervenir apres le
commissaire a disparu, I'ordonnancement des délzatsait pas été modifié ; la réponse éventuellkedproprié serait
ainsi, d'expérience, assez rare, les débats élamtaprés les conclusions orales du commissaire sémlus, il
résulterait de l'article R. 13-52 du code de l'eppiation que, devant la cour dappel, les pantiespeuvent que
développer brievement les éléments de leurs mémoire

24. Le requérant ajoute que les fonctions de cosaies du gouvernement sont exercées par le diredépartemental
des services fiscaux (domaines). Or, d'une pans taphase non contentieuse de la procédure nhcédonaire établit
une estimation des biens expropriés, laquelle toasensuite I'offre d'indemnisation de I'exproptia I'exproprié
(I'expropriant ne pourrait en principe s'écartercadte évaluation). D'autre part, dans la phaseeotiruse de la
procédure, il jouit, par rapport a l'exproprié,rd'avantage considérable sur le plan de la conmaissdu marché
immobilier, puisqu'il a acces au fichier de la aawation des hypothéques, lequel ne peut étre tténgurement par
les particuliers.

Quant a la « position dominante » du commissairgg@uvernement devant les juridictions de l'exptn, elle
résulterait des circonstances suivantes : en vertiarticle R. 13-36 du code de l'expropriatianjuge serait tenu de
motiver spécialement le rejet de conclusions absalit a une évaluation inférieure a celle reteandgxpropriant ; le
commissaire du gouvernement serait une sorte degpiene serait pas neutre, auquel, en vertuadicle R. 13-28 du




code de l'expropriation, aucune contre-expertisgoarrait étre opposée ; il interviendrait de soitcen dernier a
l'audience, et I'exproprié n'aurait qu'une posgthiestreinte de répliquer.

25. Selon le requérant, ce déséquilibre est acéamdms les départements dans lesquels I'exprom&ineprésenté
devant les juridictions par un agent de la mémeiidtration que celle dont reléve le commissairegduvernement,
l'exproprié ayant en face de Ilui une méme partie I'Etat - doublement représentée.

En l'espéce, la situation aurait frisé la carieatue méme fonctionnaire étant en réalité intervenuqualité de
représentant de l'expropriant et de commissairgalivernement. Le requérant expose a cet égard'Hiae Etait
représenté par un inspecteur des services fiscaua €harente-Maritime, et que les fonctions de ro@saire du
gouvernement étaient remplies par le directeur imidjdes services fiscaux du méme département, isupér
hiérarchique du précédent, de sorte qu'il y aeaitlans la présente affaire une véritable confuséofonctions. Ainsi,
lorsque le requérant requit la communication désqs citées dans le mémoire produit devant la dappel par le
représentant de l'expropriant (ledit mémoire congiprpour justifier le prix offert, un feuillet titulé « étude du
marché immobilier local » énumérant treize acteselge et un jugement), il lui fut répondu, non paspecteur
chargé de la procédure, mais par le directeur @idglEs services fiscaux, commissaire du gouverngmae le secret
professionnel s'opposait a ce que ces documensoilent transmis. Par la suite, devant la courpgge directeur
adjoint des services fiscaux de la Charente-Magitauarait usé d'un subterfuge, destiné a lui dobeygparence de la
neutralité : reprenant sa « casquette » de comin@ssa gouvernement, il se serait fait suppléerlpatirecteur des
services fiscaux de la Vienne, avant de se fainedai@r par lui. Ainsi, aux yeux de la cour d'appekpropriant était
représenté par un inspecteur des services fiscauka dCharente-Maritime, et les fonctions de comaiiss du
gouvernement étaient assumeées par le directeurseleices fiscaux de la Vienne, alors qu'en réalbigs deux
fonctionnaires étaient issus du méme service adtraif départemental, le second étant de surdeoBupérieur
hiérarchique du premier.

Enfin, le refus opposé a la demande du requéradate a la communication des pieces mentionnéesldanémoire
de l'expropriant devant la cour d'appel caractaisa lui seul une violation de l'article 6 § 1ldeConvention.

2. Le Gouvernement

26. Le Gouvernement souligne que le commissairgodirernement a avant tout une mission d'« expestisensistant
a éclairer le juge sur la valeur des biens expéspiCe serait la raison pour laquelle les fonctadmsommissaire sont
confiées au directeur des services fiscaux du tEpant dans lequel la juridiction concernée a seges: de par ses
attributions administratives, fiscales et domarsialedit directeur serait rompu aux techniques 'éealuation et de
I'expertise immobilieres. De ce point de vue, Impossaire ne serait ni demandeur ni défendeunstdince en fixation
des indemnités.

Le commissaire du gouvernement aurait en outre possion de garantir le bon emploi des deniersipsilgt, a ce
titre, de veiller notamment a ce que l'indemnitéude n'excéde pas la valeur réelle des biens prigso Méme s'il n'a
pas la qualité de partie principale, il serait ainpartie » a l'instance et pourrait, en cettelitgyanterjeter appel de la
décision rendue par le juge de I'expropriatiorsdoe les montants alloués par celui-ci ne lui gaegit pas conformes a
l'intérét des finances publiques.

Le Gouvernement ajoute que le commissaire du goewegnt n'est pas le représentant de la collecgxipéopriante, et
n'a pas de pouvoir de décision dans la fixationidgsmnités, cette décision relevant de la compétsouveraine des
juridictions. Son intervention serait circonscit@ex débats publics devant celles-ci. Il seraitgeté non seulement a la
formation de jugement - le fait qu'il ne participes au délibéré en témoignerait -, mais aussjuitiiction elle-méme,
son réle n'étant pas celui d'un ministére public.

27. Selon le Gouvernement, la circonstance quertemissaire du gouvernement appartient parfois, cométait le

cas en l'espéce, a la méme administration queptégentant de la collectivité expropriante ne s@as déterminante.
Le Gouvernement précise a cet égard que la repateende la collectivité expropriante n'est assysar un membre
de l'administration fiscale que dans quarante-diggartements (dont la Charente-Maritime) ; I'agtiel 179 du code du
domaine de I'Etat prévoirait cependant que lestagi¥signés a ce titre ne peuvent exercer parakgiela fonction de

commissaire du gouvernement. Ainsi, en l'espéceardda cour d'appel les fonctions de commissda@it exercées
par le directeur adjoint des services fiscaux deHarente-Maritime, lequel suppléait le directees dervices fiscaux de
la Vienne ; quant a la représentation de I'Etasdarprocédure contentieuse, elle était assuréarpautre agent de la
direction départementale des services fiscaux @htrente-Maritime. Les fonctions de commissairgoluvernement
et de représentant de I'expropriant n'auraient dms été cumulées. A elle seule, la circonstanae s deux
fonctionnaires appartenaient a la méme administratie révélerait aucun déséquilibre pour deux ngisp le




commissaire n'était pas le représentant de laativi® expropriante dans la procédure et ne défierdbnc pas les
mémes intéréts que ceux dont le représentant tht Bizait la charge ; l'article 6 § 1 n'interdirpds qu'une partie
principale et une partie jointe défendent une caosemune dés lors qu'un débat contradictoire a lieu

28. Le Gouvernement ajoute que les conclusiondurissaire du gouvernement, tant écrites qu'orates,soumises
a la contradiction. La jurisprudence ferait ainbligation au commissaire, a peine d'irrecevabitié celles-ci, de
déposer ses conclusions au secrétariat-greffe jdedéction d'expropriation, dans un délai suffispour permettre aux
parties d'en prendre connaissance avant l'audidmse parties seraient donc mises a méme de comraitis du
commissaire du gouvernement et, le cas échéadgrdander un report d'audience en cas de moyen aoukza outre,
les articles R. 13-31 et R. 13-52 du code de l@xpation prévoiraient que les parties et le cornsaii® ne peuvent
développer au cours de l'audience que les moygmssés dans leurs mémoires ; la substance des samdwjue le
commissaire du gouvernement présente a l'audieaqeoarraient donc différer des écritures déposéas.ailleurs,
contrairement a ce que soutient le requérant,desep auraient toujours la possibilité de disgutarreprenant la parole
apres lui a l'audience, les conclusions oralesotiontissaire du gouvernement. En effet, l'articlal@técret n° 66-776
du 11 octobre 1966 pris en application de la 1062848 du 26 juillet 1962 (rétablissant l'insiibut du commissaire du
gouvernement), qui excluait cette possibilité, augg annulé par le Conseil d'Etat. Les partiesiant en outre la
faculté de répliquer auxdites conclusions au majene note en délibéré.

En l'espéce, les conclusions du commissaire du egoement devant la cour d'appel - déposées auegiesf 4
septembre 1995 et 9 mai 1996 -auraient été natifiéerequérant, lequel y aurait d'ailleurs répodaus son dernier
mémoire, daté du 22 mai 1996 ; il ne pourrait deaatenir qu'a la date de l'audience, il ignoraisldstance des
conclusions orales du commissaire du gouvernerdent, il ne serait pas contesté par lui qu'ellesrfuiidentiques en
substance a celles, écrites, déposées au greffecder. Le requérant aurait en outre disposé dackalté de répliquer
oralement aux conclusions du commissaire lorsadieliénce et y aurait renoncé.

B. Appréciation de la Cour

1. Sur le respect du principe de 'égalité des arme

29. Le requérant dénonce en premier lieu une repder I'égalité des armes entre les parties dapsol@dure en
fixation des indemnités d'expropriation, résultade la position privilégiée dont jouirait le comn@se du
gouvernement.

30. La Cour reléve que le commissaire du gouvernemeend part a toutes les instances en fixatianidgemnités
devant les juridictions de l'expropriation. Il n'ggms membre de ces juridictions et ne participe gpadélibéré de la
formation de jugement. Il est par ailleurs distimitt ministere public (articles R. 13-8 et R. 139 cbde de
I'expropriation) et de I'expropriant (il ne repnéepas ce dernier et dépose des conclusions séparé

Le commissaire du gouvernement participe cepenglatiérement a l'instance en fixation des indemrd&gant ces
juridictions : il prend part a la visite des lieux/'instar de I'exproprié et de I'exproprianti(detR. 13-27 du code de
I'expropriation), il « est entendu en ses obsemnatiet dépose ses conclusions », et il se proreurckévaluation des
indemnités d'expropriation (article R. 13-32 duealé I'expropriation) ; il recoit notification dugement de premiere
instance (article R. 13-36 du code de I'expromigtiet peut interjeter appel contre ce jugemertic(es R. 13-47 et R.
13-49 du code de l'expropriation).

La Cour en déduit que le commissaire du gouverneesn« partie » a l'instance en fixation des inuig#s, qualité que
la haute juridiction administrative francaise laconnait d'ailleurs (paragraphe 16 ci-dessus) @t @ demeurant, le
Gouvernement ne lui dénie pas. Les modalités gatiripation a l'instance sont en conséquenceeptibtes de poser
une question sous l'angle du principe de I'égdbgarmes.

31. La Cour rappelle que ce principe est l'un d&sénts de la notion plus large de proces équitablesens de l'article
6 8§ 1 de la Convention. Il exige un « juste équdilentre les parties » : chacune doit se voir roffrie possibilité

raisonnable de présenter sa cause dans des coaditid ne la placent pas dans une situation delésstvantage par
rapport a son ou ses adversaires (voir, parmirdaues arréts Ankerl c. Suisse, du 23 octobré,1B@cueil des arréts
et décisions 1996-V, 8§ 38, Niderost-Huber c. Syidsel8 février 1997, Recueil n°® 1997-1, § 23, ee$6 c. France
[GC], n° 39594/98, § 72, du 7 juin 2001).

32. La Cour constate que le commissaire du gouwenea essentiellement pour mission de garantiofeemploi des
deniers publics et, a ce titre, de veiller notamingene que l'indemnité de dépossession allouéeédexpas la valeur
réelle des biens expropriés. Il défend donc dexéta similaires a ceux défendus par I'exproprigmnigant vers une




évaluation modérée des indemnités. Il est en @ar®dis, comme en I'espéce, issu de la méme adnaitids, voire du
méme service départemental que le représentarsxgedpriant. Les fonctions de commissaire du gmement sont
en effet confiées au directeur des services fis¢domaine) du département dans lequel la juridictie I'expropriation
a son siége ou, par suppléance, a un autre fongii@en de cette administration (article R. 13-7 dudec de
I'expropriation). L'Etat expropriant est quant & tlans certains départements - dont la Charent#iMa -, représenté
par des fonctionnaires de la méme direction dépemnéale des services fiscaux (domaines) (articlés’Bet R. 179 du
code du domaine de I'Etat). Il peut ainsi se pneddés situations ou, comme cela semble avoieétéd en l'espece, le
commissaire du gouvernement est le supérieur li@iare du représentant de I'Etat expropriant, et'imstalle une
certaine confusion entre ces deux parties.

Ces circonstances - que I'on y voie un dédoublenietd représentation des intéréts de la colleétoans la procédure
en fixation des indemnités ou le renforcement dekition d'une partie par l'intervention d'uneautaffaiblissent sans
doute la position de l'exproprié. Elles ne sufftseependant pas a elles seules a caractériser éoenmaissance du
principe de 'égalité des armes. Il s'agit en eaffahe situation qui se produit couramment devestjdridictions des
Etats membres du Conseil de I'Europe, soit que kles parties ait en face d'elle plusieurs paptiesipales défendant
des intéréts similaires ou concomitants, soit gu@drtie adverse principale et une partie jointert#ent la méme
cause.

En d'autres termes, le fait qu'un point de vue $aiohb est défendu par plusieurs parties a uneriostauridictionnelle
ne met pas nécessairement la partie adverse darstuation de « net désavantage » pour la présemtie sa cause.

33. Il reste a vérifier si, en l'espéce, au vu dexlalités de la participation du commissaire duvgatement a
l'instance, le « juste équilibre » qui doit régaetre les parties a été respecté.

34. Au cours de la procédure, les parties préseoteacune une évaluation du bien exproprié - te# coeur des
débats -, laquelle est fonction du marché immabilRour ce faire, elles doivent soumettre au juge trmes de
comparaison tirés de mutations immobiliéres effesti; le juge retient, parmi les éléments soumidgsaparties, ceux
qui lui paraissent les plus représentatifs du manstmobilier.

Or, comme cela a été relevé plus haut, les fonstiln commissaire du gouvernement sont confiéesrectalir des
services fiscaux (domaine) du département danldgyuridiction de I'expropriation a son siege par suppléance, a
un autre fonctionnaire de cette administration. éAtitre - comme d'ailleurs I'expropriant -, il acés au fichier
immobilier, sur lequel sont répertoriées toutesegations. L'exproprié, quant a lui, ne dispose dun acces restreint
au fichier, celui-ci n'étant pas ouvert a la lilomnsultation des particuliers : ils ne peuvent veaed'informations et
d'extraits qu'a la condition de bien circonscra® léférences recherchées (article 39 du déc&i-4350 du 14 octobre
1955). Ainsi, déja a ce stade, I'exproprié se tealsavantagé par rapport a ses adversaires.

35. Par ailleurs, en premiere instance, aucun tegtdige le commissaire du gouvernement, contrarg aux autres
parties (articles R. 13-22 et R. 13-23 du cod€altopriation), a notifier ses écritures ; il fuiffit de les déposer au
greffe, et il n'est pas méme tenu d'informer ldseaparties de ce dép6bt. Il prend en outre lal@ano dernier, en appel
comme en premiére instance (articles R. 13-31 &8R2 du code de I'expropriation).

36. Enfin et surtout, en appel comme en premiéstinte (article R. 15-53 du code de I'expropridfitas conclusions
du commissaire du gouvernement prennent un poidiyl#er lorsqu'elles tendent & une évaluatioréiiigure a celle
proposeée par I'expropriant.

Il résulte en effet de l'article R. 13-35 du codel'dxpropriation que « le juge statue dans latéindies conclusions des
parties [...] et de celles du commissaire du gawement si celui-ci propose une évaluation infégearcelle de

I'expropriant » ; l'article R. 13-36 du méme cogleute que, dans un tel cas de figure, « si le jleggnécarte les

conclusions du commissaire du gouvernement [.dpit indiquer spécialement les motifs de ce rejet

La Cour comprend l'esprit de cette regle et ladogisur laquelle elle repose : les fonctions densissaire de
gouvernement sont confiées au directeur des serViseaux (domaine), lequel, par ses attributiothsiaistratives,
fiscales et domaniales, est rompu aux technigued$églaluation et de I'expertise immobilieres, etaecés aux
informations les plus pertinentes en la matieélapparait ainsi comme le mieux placé pour écladér¢uge sur la valeur
des biens expropriés, et intervient auprés dednsde cadre d'une sorte de mission d'« expertise »

Il n'en reste pas moins que cette régle a pout ééfdier dans une grande mesure le juge, quiasangcessairement la
méme pratique de I'évaluation domaniale que lecttite des services fiscaux, qui ne peut désignexutie expert en
premiere instance (article R . 13-28 du code o@itgpriation) et qui ne peut faire procéder a uxgeetise en appel qu'
« exceptionnellement [...] sur arrét motivé » @etiR. 13-52 du code de l'expropriation). L'expi®pa certes la




possibilité de produire, a ses frais, sa propreegige, mais le juge n'est pas tenu d'en tenir teng la méme maniére
que des conclusions du commissaire du gouvernement.

A cela il faut ajouter que cette régle joue nédesseent en défaveur de I'exproprié, le juge n'épaistobligé de motiver
spécialement le rejet de conclusions du commisghirggouvernement contenant une évaluation supériaucelle
retenue par I'expropriant.

37. En résumé, dans la procédure en fixation d#eninités, I'exproprié se trouve confronté non seetd a l'autorité
expropriante mais aussi au commissaire du gouvesneme commissaire du gouvernement et I'expraprigequel est
dans certains cas représenté par un fonctionnsste des mémes services que le premier - bénéfidiamantages
notables dans l'accés aux informations pertinergesoutre, le commissaire du gouvernement, aisaeikpert et partie,
occupe une position dominante dans la procéduexerte une influence importante sur I'appréciatiorjuge (voir,
mutatis mutandis, Bénisch c. Autriche, arrét dud @985, Série A n° 92). Selon la Cour, tout cesecau détriment
de I'exproprié, un déséquilibre incompatible awepiincipe de I'égalité des armes. Elle conclut@mséquence a une
meéconnaissance en l'espéce de ce principe et\dalaton de l'article 6 8 1 de la Convention.

2. Sur le respect du contradictoire

38. Le requérant se plaint tout d'abord du fait, glams le cadre de la procédure devant la coupelala direction des
services fiscaux de la Charente-Maritime refustudeommuniquer les documents énumérés dans ldeé&u marché
immobilier local » annexée a son mémoire du 13 4995.

La Cour rappelle que la notion de proces équitabf#ique en principe le droit pour les parties apuaces de prendre
connaissance de toute piéce ou observation présemntduge et de la discuter (voir, par exemple,al@éts Lobo
Machado c. Portugal et Vermeulen c. Belgique dfié2€éier 1996, Recueil 1996-1, respectivement 881§ 33, et les
arréts Niderost-Huber et Kress précités, respautve § 24 et § 74). Selon elle, ainsi défini, lengpe du
contradictoire n'exige pas, en matiere « civilgwe chaque partie communique a son adversaire atesngnts qui,
comme en l'espece, n'ont pas davantage été présenjiége.

39. Le requérant expose ensuite qu'aucun textdigéole commissaire du gouvernement, en premieseamnte, a
communiquer ses conclusions écrites aux partiek les déposer au greffe dans un délai leur permedtan prendre
connaissance et de préparer une réplique ; il pgessinéme tenu de les aviser du dépot.

La Cour juge cette lacune incompatible avec leqgp du contradictoire, méme si la jurisprudenaedgraphe 18 ci-
dessus) et la pratique l'ont quelque peu combléeceFest cependant de constater qu'en l'espécee reéaucune
disposition légale n'imposait une telle procédleeequérant a recu communication des conclusmneille de la date
prévue pour l'audience et a obtenu ensuite un reogaqui lui a permis de préparer une répliquesddes conditions
satisfaisantes. Il ne saurait donc se plaindreednéconnaissance du principe du contradictoiresdshef.

40. Enfin, le requérant se plaint de ce que, lerBadidience devant les juridictions de I'exprdjwig le commissaire du
gouvernement a la parole en dernier.

Or, comme il vient d'étre dit, le requérant a respmmunication des conclusions écrites du commissdir
gouvernement avant l'audience, en appel comme emig@re instance, dans des conditions lui permettargréparer
une réplique écrite. Il pouvait en outre - ce dit'itl'ailleurs devant la juridiction d'appel - dier une note en délibéré.
La Cour en déduit que le requérant a eu la poiéilié répliquer au commissaire du gouvernemend daa conditions
satisfaisantes (voir par exemple, mutatis mutaddisét Kress précité, § 76), de sorte que legim du contradictoire
n'a pas davantage été méconnu de ce chef.

Document 3 : René Hostiou, « Indemnités d’expropri@on et droit au respect des biens : quel contrbél@our la
CEDH ? », commentaire de la décision CEDH, 4 novemd 2010,Dervaux c. France n®° 40975/07, AJDA 2010 p.
2493 (extraits)

Sur la procédure de fixation judiciaire de l'indet@ml'expropriation et le principe de I'égalité desies

Apres les décisions rendues en 2001 par la Cogasgation, le dossier avait été renvoyé a la cappdl d’Amiens,
qui avait statué le 12 mars 2003. Saisie d'un reuwv@ourvoi, la Cour de cassation avait annulé ot sur le
fondement des dispositions de l'article 6 § 1 d€davention européenne, l'arrét attaqué ayantestéurau vu des
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conclusions du commissaire du gouvernement, « aoes celui-ci, expert et partie a cette procédoceupe une




position dominante et bénéficie, par rapport eplegrié, d'avantages dans l'accés aux informaperntinentes publiées
au fichier immobilier », générant de ce fait « @séquilibre incompatible avec le principe de I'g#§ales armes ».

On aura reconnu dans la formulation utilisée paCtar de cassation I'écho direct de la jurisprudetie la Cour
européenne des droits de 'hnomme dans les affdires ¢/ FrancCEDH 24 avr. 2003, req. n° 44962/98, D. 2003.
2456E , note R. Hostiod® ; AJDI 2003. 381 et 330, @sMussdsl ; RDI 2003. 425, obs. J.-F. Struil®u CPJ
Adm. 2003, n° 1523, obs. R. Noguellou)Rsiux ¢/ Francd CEDH 25 avr. 2006, req. n° 16022/02, AJDA 2006411
<r, note R. Hostio¥ ). On sait au demeurant qu'apgésohdamnation de la France, la Cour de cassatitaits
immédiatement rangée a I'analyse des juges debStnas(Civ. 3, 2 juill. 2003,Consorts Monzerian ¢/ Département de
la Drome n° 02-70.047, Bull. civ. Ill, n° 140 ; D. 2003829E! ; AJDI 2003. 60& , obs. R. HostiEu , et 553, étud
D. MussoZ ; RDI 2003. 425, obs. J.-F. StruilBu )nserant en conséquence, chaque fois que le moyah &g
invoqué devant les juges du foEld (2), toutes lessiéts rendues « au vu » des conclusions du corairésgu
gouvernement, des lors que la procédure de fixgtiditiaire des indemnités d'expropriation était abe seul fait
susceptible de générer un déséquilibre, générdtane violation du principe de 'égalité des arn@sdétriment des
expropriés (v., sur cette jurispruden€ede de I'expropriationlZ éd., Litec, 2010, p. 243 et s.).

Afin de mettre un terme a cette situation, a vieé thtenable, les pouvoirs publics ont été amengsocéder, avec le
décret du 13 mai 2005, & un important toilettagecdde de I'expropriation (v. R. Hostiou, Une tentatde «
conventionnalisation » du code de I'expropriati@dDA 2005. 13827 ). Insuffisantes au regard des exige de |'arrét
Yvon c/ Franceencore que le Conseil d'Etat en ait jugé diffénemt (CE 3 sept. 2008CI Le Gambetta et Association
de sauvegarde du droit de proprigtéq. n° 282388 |, AJDA 2007. 165 ; JCP G 20072784 ; RFDA 2007.
1175, note R. HostidZl : JCP Adm. 2007, n° 2274cktod. Chauvaux ; AJDI 2007. 849, note D. Muko
Procédures janv. 2008, n° 24, note S. Deygas ; Balz.17-19 févr. 2008, p. 20 ; Juris Data n°® 2002339), les
dispositions de ce décret ont été ultérieurememipbéiées par la loi n° 2006-872 du 13 juillet 2@AA. 21) qui étend
le bénéfice des dispositions du premier alinéa'atécle L. 135 B du Livre des procédures fiscales propriétaires
faisant l'objet d'une procédure d'expropriationceedans le but de permettre a ces derniers ddiciéné'une égalité
d'acces aux « termes de référence » utilisés paluer le bien exproprié.

La Cour de cassation considére en conséquencenuisoque « les avantages dont bénéficie le commessa
gouvernement par rapport a I'exproprié dans l'aaagsnformations pertinentes publiées au fichiembbilier ne sont
pas de nature, a eux seuls, a créer un déséquilitmmpatible avec le principe d'égalité des arrdés,lors que [...] le
commissaire du gouvernement, qui exerce ses mgsians le respect de la contradiction guidantdegy civil, doit,
sous le contrdle du juge de I'expropriation, dépdss conclusions constituant les éléments nécessail'information
de la juridiction et comportant notamment les réfées de tous les termes de comparaison issustéesda mutation
sélectionnés sur lesquels il s'est fondé pour iretémaluation qu'il propose ainsi que toute iradion sur les raisons
pour lesquelles les éléments non pertinents oné@éés, I'exproprié peut user de la faculté wffpar I'article L. 135
B, alinéa f' du Livre des procédures fiscales, tel que modgiéiéla loi n° 2006-872 du 13 juillet 2006, de ded&ma
l'administration fiscale de lui transmettre granient les éléments d'information qu'elle détiensajet des valeurs
foncieres déclarées a I'occasion des mutationsvamniaes dans les cing dernieres années et laguoidipeut, si elle
s'estime insuffisamment éclairée, ordonner unerégpeou se faire assister par un notaire lorsadédite des lieux »
(Civ. 3, 9 avr. 2008SCI Saint Martin-de-Seignanx ¢/ Commune de Bayamh@7-14.411, Bull. civ. lll, n° 65 ; D.
2008. 12108 ; Dr. adm. 2008, n° 110, note R. NoguellGaz. Pal. 25-27 mai 2008, p. 16 ; Juris DataQ®8-043515
; Civ. &, 22 oct. 2008GFA du Chéateau de Méziéres ¢/ Commune de Méziez€léry n° 07-18.090, Bull. civ. I, n°
158 ; D. 2008. 2795, obs. G. ForEst ; RDI 2009., bb%. C. MoreE ; Juris Data n° 2008-045542 ; Cfy.19 nov.
2008,SCI Les Thuyas ¢/ SEMDQuris Data n° 2008-040013 ; CiV, 29 nov. 2008Harvaux ¢/ Société SEMQQuris
Data n° 2008-045891).

Dans le méme sens, il est désormais considéré canmes que « le commissaire du gouvernement, guiait pas
étre l'agent ayant pour le compte de l'autoritér@pante donné l'avis d'estimation préalable affire® d'indemnité
pour le compte de l'autorité expropriante et quisesmis au principe de la contradiction, ne dispasis d'une position
dominante. Il ne bénéficie pas, par rapport a feppé, d'avantages dans l'accés aux informatienmanentes publiées
au fichier immobilier puisque, d'une part, la jucttbn de I'expropriation, tant en premiére instana'en cause d'appel,
peut recourir a une mesure d'expertise en casffieulié d'évaluation et que, d'autre part, I'expié peut répondre
jusqu'au jour de l'audience aux conclusions du ciesaire du gouvernement, qui est tenu d'indiquerédérences des
éléments de comparaison qu'il retient. En outrepleservateur des hypothéques est tenu de dédiviamrs ceux qui le
requiérent une copie des extraits des documentssédém leur bureau, le commissaire du gouverneneebénéficiant
pas d'une procédure particuliere ou simplifiée pmhtenir ces documents ». En conséquence, lesgatmesférence
proposés par le commissaire du gouvernement naisatiétre écartés au motif que les dispositiolssadcles R. 13-
32, R. 13-35 et R. 13-47 du code de I'expropriasi@raient génératrices d'un déséquilibre incomigatibec le principe
de I'égalité des armes et contraires a l'artideléde la Convention européenne de sauvegarderadies de I'homme et
des libertés fondamentales (CA Douai 21 sept. 2BBRL Immo MDB c/ Ville des Lillaguris Data n° 2009-022889).




Ces deux questions apparaissant désormais comriéesgedn Cour européenne des droits de 'hommesuy'aen
conséquence, a se pencher que sur le problemendesfmulevé par le requérant, a savoir celui du aminte
l'indemnité allouée.

(2) Apres avoir en effet, dans un premier tempasicteré qu'il s'agissait la d'un moyen « de puit dtsusceptible
d'étre invoqué pour la premiére fois devant la Glmicassation, celle-ci s'est ravisée, faisaninale si I'exproprié
n'avait pas déja invoqué ce moyen, celui-ci, « ngdade droit et de fait », était irrecevable $aitdormulé pour la
premiére fois devant la Cour de cassation (Civi3 avr. 2005SCI Saint Martin ¢/ Commune d'Ainr& 04-70.091,
Bull. civ. Ill, n°® 93 ; AJDI 2005. 91& , obs. A. Lg\El ; RDI 2005. 270, obs. C. MorEl ).




Document 4 : René Hostiou, Le droit de I'expropriaibn et les exigences de la Convention européenne de
sauvegarde des droits de I'homme et des libertésnidamentales, note sous CE, 3 septembre 20@&sociation de
sauvegarde du droit de propriété et autreS 282488, 282385, RFDA 2007 p. 1175

L'arrét ci-dessous publié, dont ce qu'il faut retawant tout, c'est qu'il témoigne gatisfecitexprimé par le Conseil
d'Etat quant a la régularité des mesures prisesm@ent par l'autorité réglementaire en matiérepdipriation pour
cause d'utilité publique, s'inscrit dans un comtebaut a fait particulier, celui des relations qued peu orageuses
entretenues depuis quelgues années par le drogtaisaet le droit européen, plusieurs décisionsmés de la Cour
européenne des droits de 'hnomme (CEDH) ayante @ait, contribué a déstabiliser notre systemeipiibnnel, aussi
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bien administratif que judiciaire, sur le fondemdatl'article 6 § 1 de la Convention, avec pour cible privilégiée,slan
un cas comme dans l'autre, le « commissaire duggoament ».

Nul n'ignore toutefois que ce terme, s'il est fa@niaux juristes francais, est en réalité polysémjgu'il est susceptible
de s'appliquer a l'exercice de fonctions les pliverdes, y compris lorsque celles-ci s'inscriveahsd un cadre
juridictionnel, cette particularité sémantique ifisht que des appréciations divergentes puisséntlégitimement étre
portées quant au bien-fondé des décisions rendudeginstances européennes a I'encontre dedigtaist comme sur
la pertinence des mesures mises en place par festésl nationales en vue de répondre aux exigemegsfestées a
cette occasion par la Cour.

S'agissant dgommissaire du gouvernement devant les juridictmh®inistrativesce dernier, comme on le sait, n'est
pas « partie » au proces. Il a pour mission « @'sgples questions que présente a juger chaquersecontentieux et
de faire connaitre son appréciation, qui doit &tyeartiale, ainsi que son opinion sur les solutigagppelle, suivant sa
conscience, le litige soumis a la juridiction » (QO&juill. 1957,Gervaise Lebon 466). « Il participe », comme l'avait au
demeurant tres explicitement rappelé le Conseitati'k« a la fonction de juger dévolue a la juridictdont il est
membre », « |'exercice de cette fonction n'étaatpaen avait-il inféré, « soumis au principe dotcadictoire » (CE 29

juill. 1998, M™ Esclatine Lebon 320, concl. D. Chauvalk  ; GACA 2007, n°|6969).

La CEDH a, on le sait, remis en cause ce raisonneni@ut en se refusant a mettre en doute l'indigoese tout
comme l'impartialité du commissaire du gouvernemeli¢ a, se fondant sur la théorie dite « des rEpeas » et
évoquant « le sentiment d'inégalité » qu'un plaideeut éprouver lorsqu'aprés avoir entendu les lasions du
commissaire du gouvernement dans un sens défagodabh these, il voit ce dernier se retirer aveguges de la
formation de jugement, réfuté cette analyse, I'sge pour la formation de jugement de cette asgista purement
technique » devant, selon celle-ci, étre mis earza avec « l'intérét supérieur du justiciableub dgit avoir la garantie
que le commissaire du gouvernement n'est pas emrepgmar sa seule présence, « d' exercer unereeitdiuence sur
l'issue du délibéré » (CEDH, 7 juin 20(ress c/ France GAJA 2005, n° 112; CEDH, 12 avr. 200@artinie c/

France n° 57675/00).

Rarement décision de la Cour fut aussi mal recudapdoctrine, par les juges et par les plus hantgances de I'Etat.
Quant a la réponse apportée a la suite de cettdanoration, la formulation trés « travaillée » a@eticle R. 733-3 du

code de Justice administrative, en date dadit 200¢2 (2), traduit le sentiment d'agacemerdfi@te parfaitement la
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défiance des autorités a I'égard d'une jurispruslesuspectée d'avoir, au nom ldeticle 6 § 1 de la Convention,
commis un grave contresens

S'agissant deommissaire du gouvernement appelé a intervenis darcadre de la procédure d'expropriatjiat dont

la création (par une loi du 26 juillet 1962 et uécibt en date du 11 octobre 1966) est beaucoupr@bente, le
probléme est, en réalité, tout autre, dans la reesurce dernier, directeur des services fiscaudéhartement dans
lequel la juridiction a son siege, n'est pas unistegd mais un fonctionnaire de I'Etat, soumis auvpir hiérarchique
de son ministre, les fonctions qu'il exerce deVaitige de I'expropriation n'étant aucunement coaipas a celles de
son « homonyme » devant les juridictions adminiisks.

Le service gu'il dirige est appelé a remplir unecfmn de conseil en matiére d'estimation de l@watles biens que
I'Administration envisage d'acquérir tandis quenhdme est appelé a intervenir auprés du juge,-vis-duquel il se

trouve, au surplus, en situation de monopole, ¢ jde I'expropriation n'étant pas autorisé a désigtexpert. Ledit

service peut étre habilité a agir « pour le compie I'Etat et d'un certain nombre d'institutionbligues ou para-
publiques et amené a se retrouver de la sortegpesition » d'expropriant (code du domaine, artl s et R. 177), et en
tout état de cause, de par les attributions quilssrsiennes en matiere fiscale, il fait figurelservatoire privilégié de
I'ensemble des transactions immobilieres, son ivedénéficiant, en conséquence, de toutes ldgédaqour établir

les « termes de comparaison » appelés a servagedla fixation de I'indemnité par le juge.




On relira & ce sujet avec beaucoup d'intérét Yaeatrés sévere de Marcel Waline sous la décisiontermes de
laquelle avaient été censurées les dispositiongslatwet du 11 octobre 1966 en ce que celles-ci Beopaient
aucunement la communication aux parties, tant agaet pendant l'audience, des conclusions du corairésdu
gouvernement, la procédure instituée n'étant past estimé le Conseil d'Etat, « contradictoire slas rapports de ce
dernier avec les autres parties » (CE, Ass., 13 H#88, Association syndicale des propriétaires de Champispr-
Marne, RD publ. 1969. 512 ; Lebon 6E ). Il s'agit, avaité I'éminent auteur, d'une « sorte de tuteuogapaux
juges pour les prémunir contre une générosité ekeesla méme présomption de prodigalité frappayalement
I'expropriant ». « Tout cela dépasse vraiment toaiton ». Il s'agit la d'un « monstre juridiqueawait-il conclu, sans
nuances.

Il est vrai que la nature exacte de cette instituitypique avait, depuis sa création, fait I'obetcontroverses. Si les
juridictions de I'ordre administratif avaient estimue celui-ci assumait « le rdle d'une partiénatéince », motif pour
lequel elles avaient considéré précisément qualit ébumis au contradictoire (CE 13 déc. 1968, .prées juridictions
judiciaires, quant a elles, s'étaient toujours géfa lui reconnaitre une pareille qualité, au metiit-il dit, que le
commissaire du gouvernement ne fait pas partie gieridiction de I'expropriation, qu'il n'assistaspau délibéré, qu'il
ne participe aucunement a la décision rendue plaraese contentant par conséquent de voir etiecgier un simple «
conseiller technique du juge », chargé de donneelai-ci « tous les éléements d'information pernttde fixer

l'indemnité » (Civ. 5 21 oct. 1992§e RIVOM c/ Dpt de la Céte d'OBull. Civ. lll, n° 157, p. 105).

Cet argumentaire a toutefois été mis a mal paHBIT avec l'arréYvon ¢/ Francd CEDH 24 avr. 2003, D. 2004, AJ.
2456, note R. Hostiou ; JCP A 2003. 1523, obs. &yuéllou ; AJDI 2003. 361, note D. MusElb ), confirqéelques
temps plus tard par une nouvelle décision, en pmists identique a la précédente (CEDH 25 avr. 2608ux c/
France AJDA 2006. 1441, note R. HostiEll

La Cour confirme ainsi pleinement l'analyse formsulén son temps par Marcel Waline. Le commissaire du
gouvernement est un agent de I'Administration «pomux techniques de I'évaluation et de l'expenisaobilieres »,

qui a essentiellement pour mission de veiller gwe le montant de I'indemnité allouée par le jugjexdproprié ne soit
pas excessif. Il défend de la sorte des intérétasies a ceux de I'expropriant. Il participeiastance en fixation des
indemnités, il prend part, tout comme I'exproprietntexproprié, a la visite des lieux, il se prooe sur I'évaluation des
biens, il regoit notification du jugement en preraignstance, il peut interjeter appel contre cemgnt.

Il est en conséquence « partie a l'instance » glgipation au procés doit, dans ces conditi@® appréciée au

regard du droit & un procés équitable au sensadele 6 § I de la Convention, ce gui suppose en particulier qu
soient pleinement assurés tout au long de l'instaon seulement le principe de la contradictiomgpe aux termes
duquel toute partie a un proces doit avoir le ddeitprendre connaissance de toute piece ou ohiseryatsentée au
juge et disposer de la possibilité effective dditauter, mais encore le principe de « I'égalite alenes », principe qui
veut que dans tout proces soit assuré un justditirguéntre les parties, chacune de celles-ci desarvoir offrir une
possibilité raisonnable de présenter sa cause dessconditions qui ne la placent pas dans unetisituae net
désavantage par rapport & son ou a ses adver&igsst au demeurant sur ce seul terrain, cell&anéconnaissance
du principe de I'égalité des armes, qu'avait ébélamnée la France en l'espéce.

La Cour de cassation s'étant immédiatement rangétiéaanalyse (Civ.eSZ juill. 2003,Cne de Monzerian c/ Dpt de la
Drome Bull. civ. lll, n° 140, p. 125 ; AJDI 2003. 600pte R. HostiolEl ), il s'en est suivi une longue quii de
flottement pour les juridictions de I'expropriatioponctuée par de multiples décisions rendues gguridiction
supréme en des termes chaque fois désespérématiues, le déroulement de la phase indemnitaireodée
procédure judiciaire d'expropriation apparaissaptiori comme entaché a tout coup d'illégalité, mémease fiu retard
de réactivité des pouvoirs publics, la Cour de atims semble avoir cherché progressivement a ciarme quelque
peu I'étendue du désastre.

Il avait été, dans un premier temps, jugé que Igemdiré de la violation de l'article 6 § #tait un moyen « de pur droit

», susceptible en conséquence d'étre invoqué pquiemiere fois devant la Cour de cassation (5i\25janv. 2005,
M. Maurice LeblayJuris Data n° 2005-026670).

Par la suite, la Cour avait estimé qu'au cas aprigprié n'avait formé antérieurement aucune cteties a ce sujet, le
moyen, s'il était formulé pour la premiere fois aetvla Cour de cassation, était irrecevable commmelangé de droit

et de fait » (Civ. 3 13 avr. 2005SCI St Martin ¢/ Cne d'Aiméull. Civ. Ill, n° 93, p. 87 ; Civ. 3 20 juin 2007M"

Quiroga V* Micropoulos ¢/ Cne de Clichy-la-Garennhuris Data n°® 039641). Parallélement, la Coutatssation avait
également été conduite a refuser que l'annulatiisse étre en pareil cas « automatique », notamerengjetant le
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moyen s'il était invoqué par l'expropriant (Cive, 28 sept. 2005Chambre de commerce et d'industrie de Lille-
Métropole ¢/ EURL Sofaluris Data n° 030158), ou encore en exigeant lguaoyen soit assorti de précisions
permettant d'établir que le commissaire du gouveem avait effectivement bénéficié d'une positiatominante », la
Cour de cassation considérant que dans I'hypottarseaire, au cas ou, par exemple, la Cour d'agyat écarté les
conclusions du commissaire du gouvernement, oureraxncas ou les éléments de référence utilisée pammissaire
du gouvernement étaient « librement accessibletngennet », il n'y avait pas lieu de procédemarulation de l'arrét
attaqué, le principe de I'égalité des armes aygmiu seule finalité, avait-elle tenu a précisem pas d'éliminer le
commissaire du gouvernement de la procédure d'pxptinn mais de le placer dans la méme situatidang partie a

linstance » (Civ. ?3 28 sept. 2005 poux Bollon et autre ¢/ Cne de CognBull. Civ. lll, n° 182, p. 167 ; Civ. e37
déc. 2005,8te Chaussures Cendry ¢/ Cne de Caldsill. Civ. lll, n° 240, p. 220 ; Civ. e3 31 janv. 2006Sarton du
Jonchay c/ Cne d'Anséuris Data n° 031984 ; Civ(.e,315 févr. 2006SRMTP c/ SEMAG de GennevillieBull. Civ. Ill,

n° 38, p. 31; Civ. ?3 29 mars 2008Dlivier ¢/ Cne de PomyBull. Civ. Ill, n° 89, p. 74 ; Civ. 93 10 mai 2007Pujoulet
Lafourcade c/ Dir. des services fiscaux des HaRiggnéesAJDA 2007. 142E ).

C'est a cette situation - intenable a terme - gaalteurs du décret attaqué, en date du 13 maj 260 par conséquent
plus de deux ans apreés l'arrét de la CEDH, onnhdanteemédier (cf. R. Hostiou, Une tentative de rvemtionnalisation
» du Code de I'expropriation. Commentaire du déae?te2005-467 du 13 mai 2005 portant modificationadule de
I'expropriation pour cause d'utilité publique, AJR805. 138:El ).

A cette occasion ont été prises également, plubxdans apres l'entrée en vigueur de ce textentesures d'application
de l'article 4 -1 (codifié a l'art. L. 12-5 alingade la loi Barnier, en date du 2 février 199%. (24, créant les art. R. 12-
5-1 s. du code de I'expropriation).

Parmi les différentes questions évoquées dan<slaioié ci-dessus publiée, aux termes de laquedte aejeté le recours
qui avait été formé contre ce décret par I'Assamiatle sauvegarde du droit de propriété et la SCGambetta, deux
meéritent, selon nous, une attention particulieegsda mesure ou I'une comme l'autre, elles irgérggres directement
les rapports, non dénués de tensions, entre |¢ dieoiexpropriation et, plus généralement le dagiministratif des

biens, et la Convention européenne des droitshdenthe (Cf. « Droit administratif des biens et drale 'hnomme »,

Cabhiers du Gridauh n°® 14 - 2005).

Dans le climat d'affrontement qui semble caraaértes relations, il n'est pas inintéressant der jeh oeil sur la
jurisprudence du Conseil d'Etat quand on sait @ud-ci se retrouve ici tout naturellement « ennpigre ligne » et que
c'est a lui tout d'abord qu'il incombe de se praeompar conséquent sur la conventionnalité desipns adoptées
par les autorités nationales et qui ne sont padais des « contre-feux » visant a satisfaire dégeptions jugées
déraisonnables. On examinera, en conséquenceyédgion portée par le Conseil d'Etat tout d'abetot les
dispositions de ce texte en ce qu'elles compldmicle L. 12-5 alinéa 2, relatives a la condiata par le juge de
I'expropriation de I'absence de base |égale d#olforance en cas d'annulation de la déclaratioititd'ytublique (ou de
l'arrété de cessibilité), et ensuite sur celless plirectement liées a I'arrévon touchant aux modifications apportées a
la contribution du commissaire du gouvernementeaowement de la phase judiciaire de la procédesgbpriation.

Les incidences de I'annulation de la déclaratiatilite publique sur la validité du transfert depriété

La procédure d'expropriation présente cette paatité qu'elle est, pour partie, administrativepet,ir partie, judiciaire,
et que le contentieux des opérations d'expropriaéist, en conséquence, partagé entre chacun desodires de
juridiction, avec tous les risques de dysfonctionest qu'implique une pareille situation.

Parmi les nhombreuses « discordances » conséclutiedte mixité, la question des incidences dessibés de la
juridiction administrative sur la juridiction judaire occupe a cet égard, et ce depuis longtenmesplace de choix (cf.
J. Lemasurier, « La cacophonie juridique du coigertde I'expropriation sin L'unité de droit. Mélanges en hommage
a R. Drago, Economica 1996. 427). En cas d'anoulate la déclaration d'utilité publique (ou derét& de cessibilité)
par la juridiction administrative, on déploraitditonnellement en effet que cette décision dagasfit-elle définitive,
pat étre dépourvue d'effets sur la validité dudfert de propriété prononcé par voie d'ordonnagiés lors que, n'ayant
pas fait I'objet d'un pourvoi en cassation dandéliai trés court, dérogatoire au droit commun, diezg jours, cette
ordonnance apparaissait comme investie de l'afitddtla chose jugée, le transfert de propriété deang dans ces
conditions, irrévocablement acquis au bénéficéedgiopriant.

Qualifié par certains comme relevant du « déniudéige », ce cas de figure faisait I'objet d'unedemnnation unanime
de la doctrine (en ce sens : A. Homont, « L'illé§atles déclarations d'utilité publique et les gtes du droit de
propriété », JCP G 1971. I. 2393 ; J. Lemasuridra sanction des expropriations illégales », RDIpi®71. 793 ; D.
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Maillot, « Sur un imbroglio juridique : le problénde l'efficacité de l'annulation des actes admmiaiis dans le
contentieux de l'expropriation », DS 1971, chrarlQ8).

La Cour de cassation, quant a elle, n'était pdéeadrangere a ce mouvement de protestationatiie, pour sa part,
dans son Rapport pour lI'année 1991, préconisé odéication du code de l'expropriation afin de é&aén sorte que la
chose jugée par la juridiction administrative néspe pas rester ignorée par l'autorité judiciauggérant soit que l'on
décide de priver automatiqguement l'ordonnance dedffet a I'égard des biens concernés par I'exjatign, soit que

I'on se contente de subordonner cette perte deifene demande expresse des propriétaires irder@sc. fr. 1992.

30).

C'est cette seconde suggestion, la moins drastiquéemeurant, qui avait inspiré le législateurcestsans aucune
discussion et a la suite d'un amendement parleimemta derniere minute. A cet effet, l'article 44 la loi n° 95-101

du 2 février 1995 dispose : « En cas d'annulatianyme décision définitive du juge administratif ldedéclaration

d'utilité publique ou de l'arrété de cessibilitéutt exproprié peut faire constater par le juge ‘deptopriation que

I'ordonnance portant transfert de propriété esbdépe de base légale » (Code de I'expr., art2i5 alinéa 2).

Alors méme que cette réforme était saluée aveccheaud'enthousiasme par la doctrine (P. CarriaginLéiun déni de
justice, le second alinéa ajouté a l'article L.51@u code de I'expropriation, D. 1995, Chron. pf 2G. Deville, Une
réforme commandée par le droit européen, Gaz.1Bab. |, p. 255 ; J. Lemasurier, La loi Barnierdtévrier 1995 et
le nouvel article L. 12-5 du Code de I'expropriaficPA 13 mars 1996 ; Cl. Morel, Une bréeche danséjgaration du
pouvoir judiciaire et du pouvoir administratif, AJP995. 299), de nombreux points d'interrogatiomiegtt tres vite
apparus, relativement a l'applicabilité dans lepie celle-ci, mais aussi, et plus fondamentalgmelativement aux
conditions d'application de ce texte, I'absencédtzet d'application n'étant pas, on s'en doutaatiere a faciliter la
tAche des praticiens sur chacun de ces deux gdinE. Cruz, L'article L. 12- 5, alinéa 2, du code I'expropriation :
Bilan de son application, CJEG n° 585, mars 20@8).10n retiendra simplement ici que la Cour desatsn avait
rapidement fait valoir que la faculté ainsi donadexproprié de faire constater par le juge detepriation le « défaut
de base légale » de l'ordonnance a raison de l&iorude la déclaration d'utilité publique n'avaitcunement pour
effet de faire obstacle au maintien de la jurispnod antérieure et de priver celui-ci du droitatener par anticipation,
c'est-a-dire avant méme le prononcé de cette aiomlain pourvoi contre cette ordonnance pour emaeler la

cassation « par voie de conséquence de l'annulatiatervenir » (Civ. 3 31 mars 1999%archeminier ¢/ Direction
générale. de l'aviation civileBull. Civ. lll, n° 84, p. 57). Combinée avec upetique trés libérale en matiere de
radiation du réle et de réinscription au vu dedaision définitive (d'annulation ou, au contrante,validation) du juge
administratif, I'appréciation & porter par la Cdercassation quant a la validité de I'ordonnaraet &es lors, dans un
cas comme dans l'autre, sans surprise, cette fjudispce avait contribué a cantonner la réforme @85 dans une
fonction supplétive, les intéressés étant autoasésntinuer a « faire comme avant » et indirectdrimeités de la sorte
a saisir parallelement le juge administratif et, pr@caution, la Cour de cassation afin que cettaidre soit en mesure,
au cas ou serait annulée la déclaration d'utilitdlique, d'annuler également, « par voie de cores@pu», I'ordonnance
(cf. R. Hostiou, « Principe de légalité et dualigomdictionnel. Annulation de la déclaration dlitéi publique et défaut
de base légale de l'ordonnance d'expropriatiom 'homme, ses territoires, ses cultures, Mélangés Mesnard,
LGDJ 2006, p. 133).

Il reste que finalement, plus de dix ans apréoptidn de l'article L. 12-5 alinéa 2, les autorités I'Etat se sont
intéressées a nouveau a cette question (cf. Srélraes conséquences de l'annulation de l'expitapriaDr. adm.
2005, n° 139, p. 22 et « Les conditions de miseeivre de la procédure de constatation de I'absinbase légale de
l'ordonnance d'expropriation. Commentaire de tbrt24 du décret n° 2005-467 du 13 mai 2005 », {Lebsb. 2005,
n° 13, p. 9), n'hésitant pas a prendre a cettesamtde contre-pied des analyses qui avaient téscdes autorités
judiciaires dans le silence des textes. Ainsi pegngle, alors qu'il avait été jugé que la décisthn juge de
I'expropriation constatant ou, au contraire, refiisge constater I'absence de base Iégale de limadon ne pouvait étre
attaquée que par la voie du recours en cassatiunff(:lz mai 1999Moschenross ¢/ Cne d'Haguendull. Civ. Ill,
n° 112, p. 75 ; Civ. % 20 juill. 1999,Doyen c/ Syndicat intercommunald'assainissementvdiéses du CubryJuris
Data n° 003119 ; Civ.e34 nov. 19995te Locosud c/ Cne de LardpJDI 2000. 414, obs. A. BerneEl ), le texte du
décret dispose que le jugement rendu par le jugkexieropriation au titre de l'article L. 12-5 &.est susceptible
d'appel dans le délai d'un mois a compter de ldicaiton de celui-ci (C. expr. art. R. 12-5-6), Gour de cassation
ayant dés lors, tres logiqguement, fait valoir quaaurvoi en cassation formé directement contrescadicision était

irrecevable (Civ. 3 23 mai 2007Département du Puy-de-Déme ¢/ M. et RandanneD. 2007. AJ. 1661).

Il reste que le recours engagé par I'Associatiopadegarde du droit de propriété conduit a exanh@sedispositions
du décret du 13 mai 2005, codifiées aux articleslR5-1 a R. 12-5-6, relativement, d'une part, aorditions
d'exercice de cette action en constatation deelfaies de base |égale de I'ordonnance portant tramsfepropriéte,
dispositions qui se traduisent pour les victimasnel' expropriation illégale par des possibilitéscaBs au juge
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restreintes par rapport au texte de la loi, etik@ment, d'autre part, aux conséquences susaepiitidtre tirées par le
juge en pareil cas, qui, si elles se traduisent derarges pouvoirs accordés a celui-ci, souléwdEntouvelles
interrogations au regard de la jurisprudence deolar européenne.

Les conditions d'exercice de l'action en constatatie ['absence de base légale de I'ordonnange akeiation

Estimant sans doute que cela serait de nature éttrenmutilement en cause la sécurité juridiqumm dertain nombre
d'opérations et ce sans aucune autre justificagiencelle d'un juridisme « pur et dur », le légela de 1995 s'était, on
I'a évoqué plus haut, refusé a instaurer une oglatautomaticité entre I'annulation de la dédlamnad'utilité publique et
l'annulation du transfert de propriété, préféraigder, s'ils le souhaitaient, la possibilité plesrintéressés d'apprécier
l'opportunité d'une démarche impliquant pour ewefditution d'une indemnité parfois déja affe@éautres fins.

On notera toutefois que le législateur avait enteagtec pour objectif, on I'a vu, celui d'exorcilerisque du « déni de
justice », ouvrir cette nouvelle action a « touprexorié » et ce, a l'inverse de l'action « de droihmun » étroitement
corsetée dans des délais trés courts, sans aumitaion dans le temps. Force est de constatelejtexte du décret
attaqué, qui enferme au contraire celle-ci dandélai de deux mois a compter de la « notificatiaesa décision du
juge administratif annulant la déclaration d'udilgublique ou I'arrété de cessibilité, apparaibimfent plus restrictif.

L'interrogation que l'on est Iégitimement en ddatformuler a cet égard n'est pas tant celle deraentionnalité « en
soi » dudit délai - sur laquelle se penche le Cibidetat, qui releve que celui-ci n'est pas « d'lmmieveté telle qu'il
entraverait I'exercice du droit de recours dans ateslitions incompatibles avec les stipulationsl'aeicle 6 de la
Convention » - que celle de la conformité a ladlain texte qui semble réserver désormais cetteraatix seuls auteurs
du recours, les seuls auxquels est notifiée lasi#ride la juridiction administrative, interdisgrdr la méme a tout
exproprié qui n'aurait pas personnellement saigide administratif, au motif, par exemple, qu'ecaurs aurait éte
engagé par une association de protection de l@amément, de demander au juge de l'expropriatiotirele pour ce
qui le concerne, les conséquences de la décisionulation intervenue.

Tres largement ouverte en 1995, la porte de I'agagage de I'expropriation en cas d'expropriatiil@gale se referme

ainsi quelque peu. Il n'y a pas la motif & retame violation de l'article 6 §”1de la Convention, nous dit trés
expressément le Conseil d'Etat. Qu'en est-il eangve, pour ce qui est des nhouveaux pouvoirs deeslpareil cas au
juge de l'expropriation?

Les conséquences de |'absence de base |égaleddatiance d'expropriation

On sait que l'annulation de I'ordonnance d'expatipn est de nature a susciter des difficultésédetion particuliéres
chaque fois que les acquisitions réalisées parbgxiant ont conduit a la réalisation de travayils soient publics ou
privés, dont la démolition est toujours difficilenteenvisageable, que ce soit pour des raisonsrd'qudidique,
technique, économique, financier ou social. C'astehose que d'affirmer « sur le papier » queslestert de propriété
illégalement effectué dans le cadre d'une procédasgropriation - et annulé en conséquence abdeitio - doit étre
considéré comme n'étant jamais intervenu et a'elsthitablement une autre que de donner une tratuctincrete a
cette affirmation, de maniere a ce que l'exproplégalement privé de son bien soit en mesure deuer non
seulement la propriété « théorique » mais encasade de son bien. Confrontés a cette difficult@areinale », les
auteurs du décret attaqué ont élaboré un trésdditde (art. R. 12-5-4), aux termes duquel sofin@ggles pouvoirs qui
sont ceux du juge de l'expropriation, a qui il imt® de préciser « les conséquences de droit »aloeelice de base
légale du transfert de propriété (V., sur ce p@nffraoré, art. préc.).

Ce sont ces dispositions que l'association reqtegmit, jugeant ces pouvoirs « excessifs », entenntester, « sans
développer toutefois une argumentation trés clairégise le commissaire du gouvernement, Didieu@hax, et sans
caractériser une incompétence du pouvoir réglenmentaraison pour laquelle le moyen soulevé, tél gtait formulé,
a été rejeté par le Conseil et ce de maniere phétiement lapidaire. Il nous semble toutefois damjumentaire des
requérants aurait gagné a se situer, plutét quéesierrain de la compétence de l'autorité régleaienau regard du
droit interne, sur celui du droit au respect desnbiau regard de la jurisprudence européenne,rgstri fermement
toute forme d'expropriation « indirecte » (cf. Rogtlou, La Cour européenne des droits de 'hnomnia #téorie de
I'expropriation indirecte, RTDH 2007, n° 70, p. 38ke Conseil d'Etat se refusant & voir dans umenpatibilité
éventuelle entre le droit interne et le droit eé®pla source d'une « méconnaissance du chamgictsipp de la loi »,

moyen traditionnellement considéré comme « d'opdidic » (cf. R. Chapus, Droit du contentieux adstiatif, 17 ed.
2006. 804), on ne saura donc pas, et c'est farettaple, si lesdites mesures sont de nature adép@ux exigences de
la Cour en la matiére.
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Or le moins que I'on puisse dire, c'est qu'il g anktiere & interrogation. Il n'est pas du toudémi que le décret attaqué
soit sur ce point inattaquable (V. la démonstratierRozen Noguellou, L'expropriation indirecte, Bdm. n° 4, avril
2007, Focus 10, p. 3). Car tout en se refusantffen & faire état de I' intangibilité de I'ouvragablic, ce qui serait
aujourd'hui a tout coup « juridiquement incorrectestexte dont s'agit - qui s'inspire des prinsige la jurisprudence
Commune de Clangui autorise le juge administratif a justifierff@intien de l'ouvrage public « mal planté » dés lor
que « l'intérét général » le justifie (CE 29 jaB003, Lebon 21, concl. C. MaugEl? ) - conduit & wultét quasiment
identique. Il attribue au juge de I'expropriatiam pouvoir d'appréciation discrétionnaire afin dtasi le bien est ou
n'est pas « en état d'étre restitué a son proipeiétaet lorsqu'un ouvrage a été réalise, il 'aseoa prévoir le maintien
de celui-ci et son remboursement par I'exproprfiakle versement d'une somme égale au montant pledavalue
dégagée par le bien ».

Ainsi que le souligne R. Noguellou, en faisant étatibre choix de I'exproprié de demander la seggion de l'ouvrage
et en se référant, parallélement, a la doubleervés» des exigences de l'intérét général » etlthapossibilité tenant a
la nature de l'ouvrage », le texte dont s'agitt pas tres clair. En cas de refus qui lui seraitosg consécutivement a
I'un ou l'autre de ces motifs, faut-il considérae diexproprié - qui, par définition, aura recoulaéropriété du terrain
servant d'assiette a l'ouvrage dont s'agit - sena de rembourser l'expropriant de la valeur d'coestruction
illégalement implantée sur son terrain et dont &ntien lui est imposé contre son gré ? Devradahs ce cas, verser
comme le prévoit le texte du décret, une sommeeégalmontant de la plus-value dégagée par ce &liens, que tout
récemment, la Cour européenne des droits de I'nomroensidéré qu'en cas de « dépossession illickeute la
restitution du terrain litigieux, couplée de l'ditition des batiments existants, était susceptibl@lacer les requérants

dans une situation équivalente a celle ou ilsmgvaraient s'il n'y avait pas eu de manquementeaigences de rart”1
du protocole n° 1 ? (CEDH 6 mars 20@&ordino ¢/ Italie Req. n° 43662/98, Etudes Fonciéres, mars-aval26°
128, p. 43, chron. F. Haumont et P. Steichen Adm. 2007, note préc. R. Noguellou).

Le principe de la « prééminence du droit », quiliqy®, selon la Cour, non seulement que toute &regmge » se

traduisant par une privation de propriété au sensadi. " du premier Protocole additionnel se fonde sur lase
légale mais encore que cette base |légale répondec@rtain nombre d'exigences en termes d'accéssite précision
et de prévisibilité, la Cour se considérant comuoterégsée non seulement a vérifier « I'existenceaisrancore a porter
une appreéciation sur la « qualité » des normesrdi¢ idterne invoquées par les autorités nationalesst-il, dans ces
conditions, ici pleinement assuré ? Il faut rappale surplus a quel point les objectifs dont f&dtt & Cour européenne
en la matiére - « décourager les pratiques nonocors aux regles des expropriations en bonne efatoe », «
adopter des dispositions dissuasives », « recheleheesponsabilités des auteurs de telles pesieu« supprimer les
obstacles juridiques empéchant la restitution desins » - s'inscrivent dans une perspective guparait pas étre
exactement celle des auteurs du décret contestg, gilachés, semble-t-il, a chercher a refondediguement la
situation de l'occupant illégalement en place géndre au droit pour le propriétaire au respeadbidn dont il a été
illégalement déposséde.

On est, dans ces conditions, en droit de regrgtterl'abces n'ait pas été vidé, dans la mesuraimsi,que le souligne
R. Noguellou, « le droit francgais n'en a peut-@as tout a fait fini avec la théorie de I'exprotioia indirecte » (art.
préc.).

La conventionnalité des dispositions relatives atixibutions du commissaire du gouvernement dansrdaédure
d'expropriation

L'objectif qui avait prioritairement été évoqué pes auteurs du décret attaqué - répondre auxrcégemanifestées par
la Cour européenne dans l'afy&bon- a-t-il été pleinement rempli ? Telle est I'audreestion soulevée. On notera qu'aux
termes d'une démonstration sans surprise, le God$gat reléeve que les dispositions introduites pe texte
relativement a I'exercice de la fonction de comairesdu gouvernement aupres de la juridiction eetopriation ne
créent « aucun déséquilibre incompatible avec taxipes de I'égalité des armes et du contradietmappelés par

larticle 6 § I de la Convention ». Cette formulation « syncrétist qui conduit a gommer l'originalité de deux
principes qui, s'ils participent & la méme causelle du droit & un procés équitable -, sont efitéhien distincts et
dont surtout la mise en oeuvre suscite a l'évidelesedifficultés qui ne sont pas du méme ordree posbléme. Aussi
convient-il d'examiner le bien-fondé de cette affition en distinguant tres nettement ces deux tspecdroit a un
procés équitable.

Le commissaire du gouvernement et le principe diradictoire
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« Le commissaire du gouvernement exerce ses misdemms le respect de la contradiction guidantdegs civil » (art.
27 du décret du 13 mai 2005, codifié a l'art. R71dinéa 4 du C. expr.). |l aura fallu attendre panséquent pres de
quarante ans pour que soit, pour la premiere foisfficiellement, formalisée la soumission du corssaire du
gouvernement au contradictoire, en tant que paigproces en fixation du montant des indemnitésué#ts aux
expropriés.

La vérité oblige toutefois a constater qu'avant méstte date « historique », la soumission du deitexpropriation a
ce principe basique - qui n'est, a I'évidence, aeent étranger a notre culture juridique - est gunestion qui n'a
jamais été totalement ignorée des juridictionsamaties, administratives comme judiciaires. En aamtutertaines des
dispositions du décret de 1966, le Conseil d'Etatéetait référé tres directement et force est destter que les
juridictions de l'expropriation avaient égalememinsontrer, tout au moins lorsqu'elles y étaientbiaxs par la défense,
gu'elles n'étaient pas insensibles a un argumentir ce sens, et ce alors méme qu'aucun texteigeablle
commissaire du gouvernement a communiquer sesusiogk écrites aux parties ou a les déposer ategitahs un
délai leur permettant d'en prendre connaissande ptéparer une réplique, ni méme a les avisezutedepot.

C'est ainsi, par exemple, qua la lecture des fdéslaffaire Yvon on apprend que le requérant ayant recu
communication des conclusions du commissaire duggoement seulement la veille de la date prévue [audience,
celui-ci avait pu demander et obtenir un renvoiguaelui avait permis, souligne la Cour, de prépame réplique dans
des conditions satisfaisantes, permettant de I sorccelle-ci de conclure gqu'« il ne saurait doacpkindre d'une
méconnaissance du principe du contradictoire ddneé».

Autrement dit, I'essentiel du probléeme n'est paEfaimposant au commissaire du gouvernement digen@tux parties
a l'instance par lettre recommandée avec demaandis dle réception, au moins huit jours avant l#esides lieux, ses
conclusions et en disposant que les parties peuépaindre auxdites conclusions par note écrite tesignémes
formes, jusqu'au jour de l'audience, le texte attacp sans nul doute - encore que de maniere parEose au regard
de la briéveté des délais laissés a I'expropriansde sens des exigences de la Cour. Il est cgpendant que ces
exigences se situent bien au-dela et qu'elles wenti@es difficultés d'un autre ordre, dans la meswtamment ou le
principe de I'égalité des armes fait référence alus qualitatif » qu'au simple « quantitatif ».

Le commissaire du gouvernement et le principeédmlité des armes

C'est incontestablement, au regard de la jurispreelele la Cour, la grande faiblesse de la réfontreduite par le
décret attaqué et I'on regrettera qu'en dressaritleau de fumée autour de deux principes - leradittoire et I'égalité
des armes - qui sont en vérité étroitement compiares mais qui emportent des exigences distin¢esét ci-
dessous publié ne contribue a entretenir la coorfiusur la portée des contraintes de la Conventimopéenne sur le
droit du contentieux, en général, et a laisseryrerde doute quant a la conventionnalité du dieit'expropriation, en
particulier.

Le décret de 2005 a entendu supprimer - et il @rivil'en prendre acte - un certain nombre de dispws dont le
maintien, dés lors qu'on les analyse sous l'anglericicipe d'égalité qui doit régner entre lesétightes parties dans un
proces, principe auquel est assujetti désormacomemissaire du gouvernement, serait effectivempptia comme
difficile a justifier dans ce contexte nouveau.

C'est ainsi que la suppression des dispositiotaldea 1" de rarticle R. 13-36, qui imposaient antérieurehal juge,
au cas ou il entendait écarter les conclusionsatontissaire du gouvernement alors que I'évaluatiopgsée par ce
dernier était inférieure aux offres de I'exproptiad’ « indiquer spécialement les motifs de cetrejes'inscrit
indubitablement, dans la mesure ou elles témoighaiar trop nettement, de l'avis méme de la (Ehur, ¢8)la
capacité d'influence de cet agent de lI'administnadiur le juge, dans cette perspective de réérpgjiexigé par la Cour
européenne.

De méme, lorsque le Conseil d'Etat releve que iengigsaire du gouvernement ne dispose plus du mémojont il
bénéficiait antérieurement, le juge de l'exprojmiatétant désormais autorisé, « en cas de difésufiarticulieres
d'évaluation », a désigner un expert (C. expr. Rrt.13-28), non pas « aux lieux et places du cosams du
gouvernement » comme il est dit dans l'arrét, regigplement a titre complémentaire, il est clair ¢uenodification
dont fait état la Haute juridiction, qui vise a entre balancer » les informations dispensées papthemissaire du
gouvernement et a rééquilibrer de la sorte le détaentieux, va également dans le sens des ptsnos de la Cour.

Il'y a lieu de se montrer, en revanche, beaucoup gtconspect s'agissant de certaines des mditifisantroduites et
gue le Conseil d'Etat semble prendre « pour argemptant », alors que celles-ci mériteraient, aeneéns, une analyse
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plus approfondie. Ainsi en est-il de la modificatiapportée a l'article R. 13-7. Conscientes degeatan dans ce
nouveau contexte, du dédoublement « fonctionnelguel est assujetti le commissaire du gouvernenengutorités

ont décidé d'ajouter a la disposition antérieuréy@yant que « le directeur des services fiscaamédne) peut désigner
des fonctionnaires de son service aux fins de ppléar dans les fonctions de commissaire du goeweent », un

additif ainsi libellé : « Cette désignation ne ppotter sur des agents ayant pour le compte defisexpropriante

donné l'avis d'estimation préalable aux offresd@'mnité ».

Cette précaution - qui vise a faire en sorte quaeecsoit pas la méme personne qui puisse consil@ropriant eta
fortiori le représenter, avant d'avoir a exercer, et deiteau titre de commissaire du gouvernement, uission de
conseil auprés du juge - est-elle, a elle seulaatigre & prémunir la procédure de tout risquesenait-ce qu'au titre de
la théorie « des apparences », quand on saitstpgilra d'agents relevant d'un méme service, ttanaparfois dans le
méme bureau, et relevant d'un méme pouvoir hiégueh? Le Conseil d'Etat se refuse a l'admettrsatisfaisant de
relever que ce n'est pas la méme « personne pleysiqui assurera ces fonctions, sans que I'argameisbit, a notre
sens, déterminant.

Reste enfin que le décret attaqué ne répond au@meiri'objection soulevée par la Cour européeelagivement aux
conditions d'acces aux termes de comparaison dgésutations immobilieres effectives, ces condgtiétant, selon
cette derniére, tres clairement entachées d'inégalans la mesure ou de par ses fonctions deteliredes services
fiscaux du département, le commissaire du gouveeneménéficie d'un libre acces au fichier immobiééors que tel
n'est pas le cas pour I'exproprié, nettement désayé de ce feEl (4). Et, contrairement aux propasique peu
optimistes du commissaire du gouvernement qui Y uai certain « rééquilibrage », tout laisse a pemge la

formulation maladroite de l'article R. 13-32, exdgedu commissaire du gouvernement qu'il donnautetmdication »

sur les raisons du choix des actes de mutatioh aj«isélectionnés » ou, au contraire, « écarté&emajt tenue pour
notoirement insuffisante par la CEr  (5).

On l'aura compris. Pas plus que le décret attd@uét dont s'agit n'est en mesure de mettre mnmet@ux interrogations
suscitées par la jurisprudence - luxuriante etgimdésordonnée - de la Cour européenne. Le cantrat été étonnant.
Il est toutefois dommage que la démarche qui iespitte derniére - qu'on I'approuve ou qu'on las@c et qui est
souvent, et c'est un euphémisme, assez éloignéelldehexagonale, a laquelle nous sommes accosfuriadt pas été
davantage explorée.

(1) Dans son n° 6/2007, la RFDA a publié un dossaisacré aux nouveaux aspects du régime des pigalies qui,outre la
présente contribution, comprend les articles sus/an

Biens meubles culturels et cultuels. Considératfumaune appartenance exclusive au domaine publilier, par Stéphane Duroy,
p. 1155+ |

Les servitudes conventionnelles sur le domaineiputr Fabrice Hourquebie, p. 115
(2) « Sauf demande contraire d'une partie, le casaitie du gouvernement assiste au délibéré. firelyd pas part ».

(3) « Cette régle a pour effet de lier dans unedgamesure le juge, qui n'a pas nécessairemenéraenpratique de I'évaluation
domaniale que le directeur des services fiscalxBDH, 24 avr. 2003, préc. n° 35).

(4) Point expressément relevé par la Cour euroe@inCEDH, 24 avr. 2003, préc., n° 34).

(5) On fera remarquer, en revanche, que ne sontnautent évoquées ici, en tant qu'elles sont intele® postérieurement au
décret attaqué, les dispositions issues de laNti B° 2006-872 du 13 juillet 2006 (art. 21) modifid'art. L. 135 B du livre des
procédures fiscales, qui, imposant a l'administratfiscale de transmettre aux propriétaires faidaftjet d'une procédure
d'expropriation « les éléments qu'elle détientigatgles valeurs fonciéres déclarées a I'occagenrlitations intervenues dans les
cing dernieres années », paraissent de natureadépinfiniment mieux sur ce point aux exigencesadCour (cf. R. Hostiou et J.-
F. Struillou, Expropriation et préemption. Aménagei Urbanisme. Environnement, Litec 2007, spéd0p.et s.).
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Document n°5: Y. Jégouzo, P. Bon, D. Musso, G. Gez-Lopez, « Réforme de la procédure judiciaire
d'expropriation - A propos du décret du 13 mai 2005>, AJDI 2005 p. 537

Présentation de la réforme

Par Yves Jégouzo, Professeur a l'université Padisriseiller d'Etat en service extraordinaire

Le décret n° 2005-467 du 13 mai 2005 portant mealibn du code de I'expropriation constitue la péeenphase d'une
réforme plus générale du droit de I'expropriatioarticle 85 de la loi du 9 décembre 2004 de sifigaliion du droit
habilite effectivement le gouvernement a procéder \wie d'ordonnance aux modifications nécessaitesode de
I'expropriation. Cette ordonnance devrait étre igabhu plus tard le 8 juin 2006 et elle sera sasedaccompagnée de
diverses mesures réglementaires.

Sans attendre cette refonte plus fondamentaleedeetidu 13 mai 2005 répond a plusieurs objeclidsit d'abord, il

constitue une certaine remise en ordre du codemagant dans la partie réglementaire une douzngdispositions
|égislatives dont le déclassement avait été adtqas deux décisions du Conseil constitutionned dovembre 1977 et
du 10 mai 1988. Ce toilettage comporte égalemesuppression de certaines dispositions obsolétascedification de

dispositions réglementaires qui restaient encoegs@g. Par ailleurs, le décret met en oeuvre uicemombre de
modifications techniques proposées par la Couradsation dans ses rapports publics de 1995 et @@ @0 vue,

notamment, de renforcer le principe du contradietoi

Mais, I'objet principal du décret est bien d'apportne réponse aux reproches faits au droit frardgil'expropriation
par la CEDH, reproches qu'analyse longuement PRonedans ce dossier. Dans deux arréts importan2d diécembre
1997,Guillemin et du 24 avril 2003yvon la cour de Strasbourg a effectivement mis enecaagtaines des procédures
issues du code de l'expropriation en considéraetlgsi étaient incompatibles avec la Conventioogéenne des droits
de 'hnomme. Deux reproches étaient faits principal® : le dépassement des délais raisonnablegdm@nt résultant
du dualisme du contentieux de l'expropriation etni&connaissance du principe d'égalité des armdsiddu role
accordé au commissaire du gouvernement dans l@guoe dindemnisation. Faisant immédiatement éatw second
grief, la Cour de cassation a, depuis, cassé pitssaréts de cour d'appel sur ce fondement duespect du principe
de I'égalité des armes.

Il 'y avait donc urgence a réformer et l'objet pipat du décret du 13 mai 2005 est de « reconvemdiser » la
procédure judiciaire de l'expropriation en réduidanrdle accordé au commissaire-enquéteur, ertalgapt dans une
situation de plus grande impartialité et, enfinr@mforcant par divers moyens le respect du prendip contradictoire.

Y réussit-il pleinement ? Dominique Musso, dansdlgse résolument critique qu'il fait du décretpge qu'il n'en est
rien. Gilbert Ganez-Lopez considére par contrelguéforme répond a bien des questions qui se pssere terrain
méme si certains problemes demeurent sans solution.

Il appartiendra maintenant au juge national, dangnemier temps, au juge de Strasbourg plus tangplendre aux
interrogations qui demeurent.

Sans se prononcer plus avant sur les vertus défasts du décret du 13 mai 2005, on voudrait gmpht ici souligner
les difficultés du probléme que pose ici une réfoptus fondamentale du droit de I'expropriation.

La premiere est qu'il est difficile, dans |'étatust de I'organisation de la juridiction judiciairde se passer du
commissaire du gouvernement dans la procédureediindation. Pour qu'il en soit autrement, il sengitessaire de
procéder a une spécialisation des juges de I'ekptipm qui leur permette d'acquérir l'expertise'oqt
professionnellement les services des domaineseBe spécialisation nécessiterait une stabilités dette fonction et la
garantie d'un volume d'affaires a traiter qui fiestqu'un magistrat devienne a part entiere un fogeier. Ces deux
conditions ne sont qu'exceptionnellement rempliemae voit pas, a horizon proche, comment elesefaient.

La seconde difficulté concerne l'acces au fichramobilier qui devrait étre ouvert a toutes les ipartdans des
conditions égales. Cela ne semble pas impossiltlexemple de I'Alsace-Moselle, ou cette difficusEmble réglée de
maniere satisfaisante, montre semble-t-il la vidlais la généralisation de cette solution a I'enderdb territoire parait
poser des problémes beaucoup plus sérieux tendgamment a la gestion des informations sur les afiéns
immobilieres recueillies par les services, a laganisation de ceux-ci et au role des conservatiesshypotheques.

La question enfin, de la répartition du contentielex|'expropriation entre le juge administratifletjuge judiciaire,
parait conditionner l'accélération et la simplifioa de l'intervention du juge en ce domaine. Ertigalier, il faut se
demander - comme le fait Pierre Bon - si se justficore l'intervention du juge de I'expropriatitams le transfert de
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propriété avec toutes les difficultés contentieuggisen résultent, sans que l'on voie en quoi tepété privée serait
mieux garantie que par l'intervention du juge adstiatif.

Les questions posées par la Cour européenne desdid'homme

Par Pierre Bon, Professeur a l'université de PdasPays de I'Adour

Guillemin ¢/ Franc¢El (1), Lallement ¢/ FrancEl(2), Motais de Narbonne/ FranceEll (3)Yvon ¢/ Franc (4), voila
quatre arréts de la CEDH rendus en a peine un jpsude six ans qui condamnent la France pour deségures
d'expropriation dont la cour de Strasbourg a jugéligs violaient, soit le droit & un procés éduigaproclamé par
I'article 6 de la Conv. EDH, soit le droit au resipde ses biens garanti par l'article premier de@emier protocole
additionnel. Mais ce n'est la, pourrait-on direge da face immergée de l'iceberg dans la mesuré doccasion de
contentieux impliquant d'autres Etats que la Fralec€our a pris des positions qui pourraient rémein cause tel ou

tel aspect du droit francais de I'expropriatiEh , @ns la mesure également ou, alors méme que Ua 1€ pas
encore eu l'occasion de prendre position, tel baute aspect de notre droit peut étre suspeictéodventionnalité.
Une réforme de notre droit de I'expropriation st donc pour le rendre plus conforme aux exigences
conventionnelles.

Dans ces conditions, il est logique qu'a l'occagience séminaire, consacré justement a la réfonme@rdit de
I'expropriation, débute par un inventaire sommaies points de frictions avérés ou possibles ertee rdroit de
I'expropriation et la Conv. EDH, inventaire déj@ské par René Hostiou aux écrits duquel on setezpgrour plus de
détails El (6). Cet inventaire pourrait étre effectelé deux temps, d'abord en confrontant le droit ¢t de
I'expropriation au droit conventionnel a un proéggitable, ce qui pose essentiellement des questierprocédure,
ensuite en le confrontant au droit conventionnelregpect des biens (méme si, parfois, cette digimest plus
artificielle qu'il n'y parait), ce qui pose prineiement des questions de fond. Toutefois, dansekura ou la réforme
dont nous discutons aujourd'hui (le décret n° 2086-du 13 mai 2005 portant modification du codd'elgropriation
pour cause d'utilité publique) porte pour l'essdrdiir des questions de procédure, on s'en tiendeaseul aspect des
choses, c'est-a-dire aux exigences qui découlentirdit a un proces équitable, quitte & abordervbrigent en
conclusion celles qui découlent du droit au resgestbiens.

Si I'on s'intéresse donc avant tout au respectrdit donventionnel a un proces équitable, il soelées problémes

d'importance largement inégale selon que I'on ageison application a la phase administrative phaese judiciaire ou
a l'articulation des deux phases entre elles.

Droit a un proces équitable et phase administrative

Y

A ce niveau, la seule question a évoquer concasariodalités de publicité de la DUP et encore -gistguere
épineuse.

Comme on le sait, les DUP sont des actes non régieines El (7), appelés également décisions d'espécetes
particuliers. Pourtant, elles ne sont soumises puldication E (8). Or, s'agissant d'une autre dénisi'espéce, la
décision de classement d'un site comme pittoreqgue'est également soumise qu'a publication edqitidonc étre
attaquée dans un délai de deux mois a compter ttle eblication, la Cour européenne des droits'ld@rime a
condamné la France pour violation de l'articlednpte tenu notamment de « l'insuffisante cohérdesemodalités de
recours qui ne permettaient pas I'exercice clancret et effectif d'une contestation de l'acteEl»9). Un tel

raisonnement est-il susceptible d'étre appliqueRUP ?

La CEDH n'en a pas eu l'occasion. En revanchepleséll d'Etat a été plusieurs fois saisi du grabrs lequel le fait
que les DUP n'aient pas a étre notifiees mécoraitles stipulations de I'article 6.

Dans un premier temps, il I'a rejeté au motif eeeDUP ne portaient pas par elles-mémes atteintiecéiLde propriété
des requérants qui disposent, en outre, de latéadihvoquer leur illégalité a I'appui d'un recoulirigé contre les
arrétés de cessibilité de leurs parcelles qui, sart soumis a notificatiolEl  (10). On peut pensex GUCEDH ne
serait pas sensible au premier des arguments iggogles DUP ne portent pas par elles-mémes ataintdroit de
propriété - dans la mesure ou elle a considérélajydase administrative était une phase préalableamsfert de
propriété proprement dit, de telle sorte que saouément avait des incidences sur un droit a taracivil et était
donc soumise & l'article 6 de la ConventElh  (11h).r&anche, le second argument est plus convaindastDUP
sont suivies d'arrétés de cessibilité qui doivénmt Botifiés.
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Il a d'ailleurs été développé par la jurisprudepostérieure, qui précise que le fait que les DUfent pas a étre
notifiées ne méconnait pas l'article 6 car, apnéeivention d'une DUP, la procédure est poursupar un arrété de
cessibilité ayant pour but d'identifier précisémbzgt parcelles concernées et devant étre notiti&viduellement a
chaque propriétaire de telle sorte que ces dermjarpeuvent invoquer, par voie d'exception, écksion d'un pourvoi
dirigé contre l'arrété de cessibilité, l'llégali@ la DUP, disposent d'une possibilité claire,ccére et effective de
contester I'ensemble de la procédure administraiéalable a I'expropriatio2 (12). Ce raisonnemguat,reprend
mot pour mot les termes de l'arrét de la Cour edenpe relatif & I'affaire du classement d'un sitaroe pittoresquil
(13) est, a n'en pas douter, convaincant en ceangerne les personnes expropriées puisqu'ellesrsant notifier un
arrété de cessibilité. En revanche, il laisse dé & situation des tiers qui, par hypothése, mensd'objet d'aucune
notification alors qu'ils peuvent avoir intérét iaguer la DUP, mais on ne voit pas comment il gouren aller
autrement.

Droit a un proces équitable et phase judiciaire

Au niveau de la phase judiciaire, les questionsalgormité au droit a un recours effectif sont antent plus aigués,
qu'il s'agisse du fait que l'ordonnance d'exproipriaest rendue sans respect du contradictoire wudle du
commissaire du gouvernement lors de la procédufixation du montant des indemnités difls  (14).

L'ordonnance d'expropriation est rendue sans regpemontradictoire

Une fois le dossier évoqué par larticle R. 12-1 ahgle de l'expropriation transmis par le préfetjage de
I'expropriation, ce dernier rend I'ordonnance purteansfert de propriété dans son cabinet sanis awarganiser une
procédure contradictoire.

Jusqu'ici, statuant au contentieux, la Cour deat@ssa toujours estimé qu'il n'y avait pas la uvioéation de l'article 6
pour deux raisonsEl (15). La premiére est tirée da trgement formel du juge de I'expropriation réhd son
ordonnance au vu d'un état parcellaire qu'il n's lpapouvoir de modifier et au visa d'une DUP endarrété de
cessibilité pouvant faire I'objet de recours cafitires devant la juridiction administrative {letonviendrait d'ajouter
qu'il n'a pas, par conséquent, le pouvoir d'ené&uger la |égalité) et il se borne a constater gquddssier qui lui est
transmis par le préfet est constitué conformémdrarticle R. 12-1. La seconde vient du fait que sodonnance est
soumise a un contréle ultérieur de la Cour de tiassaontréle qui, lui, est soumis au principeaduntradictoire. C'est
I'idée que, en matiére d'expropriation pour causdité publique, la procédure ne devient judianent contradictoire
gu'au moment de la notification de I'ordonnanceluenpar le juge de l'expropriation, de telle sgde le propriétaire
menacé d'éviction ne doit ni &tre appelé a comparaii &tre invité a présenter ses observationartee magistralZl
(16). On pourrait presque soutenir que, lorsquikpde au transfert de propriété en exercantaliadlune compétence
totalement liée El (17), le juge de l'expropriation fat pas oeuvre juridictionnelle mais simplemerduere
administrative, a l'instar de ce que I'on trouvé@s en droit comparé ou le transfert de propriéést pas le fait d'un
juge mais le fait de I'administration elle-méiElz )(&Bse trouve dés lors hors du champ d'applicatebarticle 6 de
la Convention.

On peut craindre que la CEDH admette difficilemguitin juge puisse rendre une décision sans redpgmtincipe du
contradictoire.

Il reste que cette analyse peut ne pas emportié€iion. Ainsi, si la Cour de cassation, statuardamtentieux, ne voit,

comme on l'a déja indiqué, aucun probleme dansdtate de caractere contradictoire de la procédurerme de

laguelle est rendue I'ordonnance d'expropriat@mé&me Cour, dans I'un de ses rapports annuelsasi'au les mémes
certitudes puisque, écrit-elEl  (19), « on peutesmahder si le caractére non contradictoire, aamesde la procédure,
du transfert de propriété est conforme aux exigemsel'article 6 § 1 de la Convention de sauvegdegedroits de

I'nomme ». Quant a la Cour européenne, elle n'‘aapgasqu'a maintenant I'occasion de statuer emal#&re mais on

peut craindre qu'elle ait une certaine difficultédimettre qu'un juge, méme si sa compétence estput liée, puisse
prendre une décision sans respect du principe niwazhctoire. En revanche, la Cour a condamnédade pour l'autre

probleme que pose la phase judiciaire, le réleatnngissaire du gouvernement dans la fixation desnmités.

R6le du commissaire du gouvernement dans la fixates indemnités

Aux termes de l'article R. 13-7, le directeur dewises fiscaux (domaine) du département dans légyeridiction de
I'expropriation a son siege exerce les fonctionca@missaire du gouvernement auprés de cette gtiadi Il est
entendu dans ses observations et dépose ses @omgjusonclusions qui contiennent les éléments ssiees a
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l'information de la juridiction et comportent notarant une évaluation motivée des indemnités prihespat, le cas
échéant, des indemnités accessoires revenant aectigaire de droits (art. R. 13-32). Lorsquéguge fixe le montant
des indemnités, il statue dans la limite des canohs des parties et de celles du commissaire avegoement si celui-
ci propose une évaluation inférieure a celle deptepriant (art. R. 13-35). Si le jugement écadg tonclusions du
commissaire du gouvernement proposant une évatuigtiérieure a celle de I'expropriant, il doit igder spécialement
les motifs de ce rejet (art. R. 13-36). L'appelietgrjeté par les parties ou par le commissairgalwernement (art. R.
13-47).

Déja, lorsque le Conseil d'Etat avait été saisi dacours contre l'article 37 du décret du 20 ndwemi 959 dont est issu
l'article R. 13-32 et qui disposait alors que, ¢enmissaire du gouvernement une fois entendu, augariee ne peut
obtenir la parole mais seulement remettre de senmi¢es énonciatives des faits sur lesquels elsmqdraient que des
inexactitudes ont été avancées au cours des délaatzit annulé cette disposition en considérarm, g compte tenu du
réle de partie a l'instance qu'assume le commesshirgouvernement, la procédure instituée pardecti@ttaqué n'est
pas contradictoire dans les rapports du commissairgouvernement et des autres parti¢El »  (20).octride avait
d'ailleurs, & cette occasion, qualifié le commissdu gouvernement de « monstre juridigtE »  (21).

Pourtant, par la suite, les juridictions de l'orgdiciaire, Cour de cassation en téte, s'étaiemsdeur ensemble
refusées a voir dans le commissaire du gouverneamenpartie. Il était pour elles un simple conseitechnique de la
juridiction de I'expropriation se bornant a lui aper un certain nombre d'informations sans quedt ne viole les
principes posés par la Conv. EDH, car il ne paréigias a sa décisicEl  (22).

C'était toutefois la donner du réle du commissdurgouvernement une vision minimaliste qui ne gpoadait guére a
la réalité puisque, par exemple, le juge devatuistadans la limite de ses conclusions lorsquetengissaire proposait
une évaluation inférieure a celle de I'expropriett dans I'hypothése ou il écarterait ces conahgsiondiquer

spécialement les motifs de ce rejet. D'ailleursisdson rapport précitE (23), la Cour de cassatiait astimé qu'il

serait opportun de redéfinir les fonctions du cossaire du gouvernement en les limitant a celles t#'chnicien ayant
pour mission de mettre a la disposition du jugdest parties a la procédure d'indemnisation lesefi&rd'information

détenus par les services fiscaux sur I'état du méairmmobilier, ce qui, implicitement, revenait soaer que, pour le
moment, il était beaucoup plus que cela, ce qiti@tanature & mettre en cause la conventionragiténstitution.

Telle a été, on le sait, l'analyse de la CEDH dams arrét précit&¥von ¢/ FranceElle reléve en premier lieu que le
commissaire du gouvernement a un accés généraaerfimmobilier sur lequel sont répertoriées &sues mutations
alors que I'exproprié ne dispose que d'un accé®imsa ce fichier. Elle reléeve en deuxiéme lietagcun texte n'oblige
le commissaire du gouvernement, contrairement atnes parties, a notifier ses écritures ; il aemant a déposer ses
écritures au greffe et n'est méme pas tenu d'idoies autres parties de ce dépdt (méme si lgpfudence et la
pratique ont quelque peu comblé ces lacunes).di8iéme lieu et surtout, ses conclusions prennemtoids particulier
lorsqu'elles tendent a une évaluation inférieunelfe proposée par I'expropriant. Elles lient dietedlans une grande
mesure le juge qui n'a pas nécessairement la méatigye de I'évaluation domaniale que le directes services
fiscaux et qui, d'ailleurs, ne peut désigner umeagkpert en premiére instance (art. R. 13-28) epeut le faire en
appel gu'exceptionnellement et sur arrét motivé Rr 13-52). En résumé, conclut la Cour, « danprtaédure de
fixation des indemnités, l'exproprié se trouve contfé non seulement a l'autorité expropriante naaissi au
commissaire du gouvernement ; le commissaire dwegoement et |'expropriant - lequel est dans cestaas
représenté par un fonctionnaire issu des mémegssgrgue le premier - bénéficient d'avantages tegatans l'acces
aux informations pertinentes ; en outre, le comaiiesdu gouvernement, a la fois expert et partieupe une position
dominante dans la procédure et exerce une influemgertante sur I'appréciation du juge. Selon larCtout cela crée,
au détriment de l'exproprié, un déséquilibre incatilgbe avec le principe de I'égalité des armese Ebnclut en
conséguence a une méconnaissance en l'espécepdacige et a une violation de l'article 6-1 deClanvention » (8
37). Par ailleurs, la Cour juge incompatible avecplincipe du contradictoire le fait qu'aucun texteblige le
commissaire du gouvernement, en premiere instalammuniquer ses conclusions écrites aux parties ¢es
déposer dans un délai leur permettant d'en prexmineaissance et de préparer une réplique (8 39).

La Cour de cassation s'est immédiatement inclieéart I'analyse de la CEDH. Dés un arrét du 26uD03E (24),
elle a considéré que viole l'article 6-1 de la Cda®H la cour d'appel qui applique les dispositidaes articles R. 13-
32, R. 13-35, R. 13-36 et R. 13-47 du code de lagxmation relatives au role tenu par le commissdin gouvernement
dans la procédure en fixation des indemnités dpration des lors que leur application entrainedéséquilibre
incompatible avec le principe de I'égalité des arrfeecommissaire du gouvernement, expert et patitte procédure,
occupant une position dominante et bénéficiant,rppport a I'exproprié, d'avantages dans l'accgsirdarmations
pertinentes publiées au fichier immobilier.

Il convient donc de réécrire les articles en qoestd'ou I'un des objets de la réforme du droitelgropriation dont
nous discutons aujourd'hui.
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Droit a un proces équitable et articulation erdrpliase administrative et la phase judiciaire

Particularité remarquable du droit de I'expropoiatfrancais, la coexistence d'une phase adminigrat d'une phase
judiciaire est susceptible de poser deux problépnexipaux au regard notamment des exigences @oteention,
d'une part la durée parfois excessive des procgdilexpropriation, d'autre part les risques évdsitde dénis de
justice.

La Cour européenne a eu, on le sait, I'occasianedd®nfrontée au premier probléme (durée parfatessive des
procédures d'expropriation) dans l'affaBeillemin c/ France Alors que la DUP était en date du 7 octobre 1982,
propriétaire expropriée était encore dans l'attdhiee indemnisation lorsque la Cour européenng sardécision le 21
février 1997. Il est vrai que l'affaire était padiiere : la DUP avait en effet été annulée pgude administratif de telle
sorte que la Cour de cassation avait annulé I'oralace d'expropriation et le jugement portant fotiles indemnités
alors que, entre-temps, I'expropriant avait prisspssion des lieux et procédé a la destructiorind@gubles qui y
étaient implantés. En conséquence, l'indemnisaficattendait toujours la requérante a la dateadeét' de la CEDH
était une indemnité pour emprise irréguliere dagmande avait d'abord été faite devant le juge addtratif avant
d'étre portée devant le juge compétent en la neatlérjuge judiciaire, qui avait sursis a statuangl'attente des
résultats d'une expertise. Dans son arrét, la @uopéenne condamne |'Etat frangais pour violationcaractere
raisonnable de la durée d'une procédure juridiogtia et souligne que, parmi les retards notésaiosrsont dus aux
difficultés structurelles qui viennent du fait gaeprocédure d'expropriation reléve de la comp@&ealmdeux ordres de
juridiction : « la juridiction administrative quaatla régularité des opérations d'expropriatiola @tridiction judiciaire
gquant au transfert des biens concernés, a ladixate I'indemnisation et, en général, aux atteiatiespropriété privée.
En outre, les deux juridictions peuvent, comme '‘eaclrrence, étre simultanément chargées, l'unstataer sur la
régularité de la phase initiale de la procédui&aetre de régler les conséquences d'une déci®aprdpriation dont la
légalité est I'objet d'une contestation devantréajuridiction » (8 42).

En revanche, la Cour européenne n'a pas eu l'occdéitre confrontée encore a l'autre problemepgse l'articulation
entre la phase administrative et la phase jud&iatelui des risques de dénis de justice suscestité venir de
l'annulation par le juge administratif de la phagkministrative de l'expropriation, alors que letesade la phase
judiciaire sont devenus définitifs (ce qui n'éfaals le cas de l'affai@uillemin de telle sorte que la Cour de cassation
avait pu annuler lI'ordonnance d'expropriation gugement de fixation des indemnités). Certes,eosalt, I'article L.
12-5 du code de I'expropriation, issu de l'artiiede la loi n° 95-101 du 2 février 1995, a selgsiient réduit ces
risques en disposant que, « en cas d'annulationngadécision définitive du juge administratif deDUP ou de l'arrété
de cessibilité, tout exproprié peut faire constgi@r le juge de I'expropriation que l'ordonnancetgma transfert de
propriété est dépourvue de base légale ». Maiseildisparaissent pas totalement dans deux case gart lorsqu'un
ouvrage public a été construit sur les parcelleinment expropriées car, si le principe d'intangéities ouvrages
publics a été sérieusement écorné par l'arrét disdilod'EtatSyndicat départemental pour I'électricité et du gas
Alpes-Maritimes et commune de CLEWR5), il n'a pas totalement disparu puisque le jagininistratif) n'ordonnera la
destruction d'un ouvrage public que si les incoiei@s qui en résultent ne sont pas excessifs ggrora a ses
avantages ; d'autre part lorsque les parcellesriedfiexpropriées ont été cédées par l'expropridesdiers puisque le
propriétaire 1ésé ne dispose a leur égard d'aumnihdke suite. Il nous semble que, dans de tefgothéses, la Cour
européenne n'aurait guére de doutes a releveriolation de la Convention.

Faire disparaitre ou atténuer les inconvénienssdiia durée excessive des procédures ou aux sisgueenis de justice
n'‘est pas chose facile.

La remise en cause de la distinction entre la padsenistrative et la phase judiciaire se heurtprincipe fondamental
reconnu par les lois de la République dégagé paoieseil constitutionnel dans sa décisi@®V nordde 1989E (26)
et relatif a « l'importance des attributions co@ésr a l'autorité judiciaire en matiere de protectie la propriété
immobiliere ». Il reste que ce principe peut, éuetiement, étre interprété de facon restrictivd implique forcément
que ce soit le juge judiciaire qui procede a I'éatibn de lindemnité d'expropriation, il nimpopas peut-étre
obligatoirement que ce soit lui qui procede audfam de propriété d'autant plus que, comme oéfa indiqué, il a un
réle largement formel en la matiere, de telle sode cette mission pourrait étre confiée a I'adsiiaiion sous le
contrble du juge administratif comme c'est le aassdun certain nombre de pays étrangers.

Une autre solution, qui heurterait moins des hadesuancestrales qui remontent a 1810, consistévaiprcomme le
faisait un projet de décret élaboré en 1¢El6 (2@ seulement que l'ordonnance d'expropriation @stnise au
contradictoire afin d'offrir a I'exproprié la pdstité de faire savoir notamment au juge de I'eppiadion que la DUP ou
l'arrété de cessibilité a fait I'objet d'un recoassorti le cas échéant d'une demande de suspemsigngque, dans cette
occurrence, le juge de I'expropriation est tensutseoir a statuer au prononcé de I'ordonnancerdiesiation. Il reste
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que c'est sans doute aller tres loin dans la défées droits des expropriés mais le respect duargi proces équitable
est peut-étre a ce prix.

On soulignera pour terminer gu'il n'y a pas daiteque le droit & un proces équitable qui impase néforme de
I'expropriation. Il y a également le droit au regpes biens.

Ainsi, l'arrétLallement ¢/ France montré que les conditions de la réquisition glise totale prévue par les articles L.
13-10 et L. 13-11 du code de I'expropriation étageut-&tre trop restrictiveE  (28).

Le droit au respect des biens impose, lui aussiréforme de I'expropriation.

De méme, l'arréMotais de Narbonne c/ Franca souligné la suspicion qui risque de peser |ls phuvent sur les
expropriations destinées a la constitution de wésefonciéresEl (29).

Au surplus, en dehors méme de ces deux affaira dtrdnce a été condamnée pour violation du drofeapect des
biens en matiére d'expropriation, d'autres asplctroit francais de I'expropriation sont susceesitile porter atteinte
audit droit, alors méme que la CEDH n'a pas ewdision de se prononcer a leur propos. On pensaréouytier aux
articles L. 13-13 et suivants du code de I'expaifmn qui posent un certain nombre de régles de fue doit respecter
le juge de I'expropriation lorsqu'il procede adkénation de l'indemnité d'expropriation. C'est djue, dans I'exercice de
sa tache, il est loin d'avoir une totale libergpgréciation. La question est donc de savoir saiters de ces regles ne
sont pas susceptibles de violer le droit au respestiens (voire le droit & un recours effectifelbes se traduisent par
unecapitis diminutiode I'office du juge).

Par exemple, l'article L. 13-13 impose aux indeémit'expropriation de couvrir l'intégralité¢ du pge direct,
matériel et certain causé par I'expropriation, @i & contrario, exclut le préjudice moreEl  (30). Bien que le Cohsei
constitutionnel n'ait rien trouvé a redire a cettelusion du point de vue du droit constitutionaelpropriétéE (31), il
n'est pas certain gqu'elle soit considérée par RKECEomme conforme au droit conventionnel au resgestbiens.

Par exemple encore, l'article L. 13-15-1 imposestdiger les biens a la date de la décision de preniistance en
prenant en principe en considération leur usageetfffun an avant l'ouverture de I'enquéte préalabktte régle n'est-
elle pas de nature, dans certains cas comme celld giotte Chauveta conduire a des situations particulierement
inéquitables puisque, un an avant l'ouvertureathg|liéte, la grotte n'avait pas été découverte ?

La réforme du droit de I'expropriation sous l'ifhce de la Conv. EDH est donc bien a I'ordre du jRaste a savoir si

le décret qui vient d'étre publié prend toute l@une de cette influence pour ce qui concerne Esoditions du code de
I'expropriation a valeur réglementaire.

Expropriation : une réforme en « trompe-l'oeil »

Par Dominique Musso, Avocat a la Cour

Le régime actuel de I'expropriation pour causeili@ipublique a son siége dans l'ordonnance laétva du 23 aodt
1958 élaborée en fonction de la loi de pleins pogvéconomiques du 15 juin 1958, mais qui trouvsa assise
juridigue dans l'article 92 de la Constitution dudttobre 1958.

Par rapport aux différents régimes qui s'étaiesgytalors succédé depuis le début du xixe siéelte ordonnance
comporte une double particularité.

« En premier lieu, elle efface tous les régimesisui d'expropriation qui avaient été élaborésiladel temps, a telle
enseigne qu'il existait une quarantaine de régidifférents. L'ordonnance du 23 octobre 1958 a mtéca une

unification totale de fagon qu'il n'y ait qu'un keggime pour toutes les opérations quelles qg'elt@ent. Ce principe
subira néanmoins des altérations, d'une partadar de 1970 sur les ilots insalubres instituant@égime expéditif sans
enquéte d'utilité publique pour lutter contre learchands de sommeil, et, d'autre part, par la Boychardeau » du 11
juillet 1983 qui a créé une procédure supplémentdienquéte pour les opérations se rattachanmartienement, et

qui s'applique dans une série importante d'opérso projets. Ainsi existe-t-il facheusement detgimes d'enquéte.

* En second lieu, la plus importante innovationcsosne la déclaration d'utilité publique qui justpre, suivant les
objets poursuivis, pouvait étre prise par la loi®weglement, ce second cas devenant plus frégeguis le milieu du
xixe siecle. Depuis I'ordonnance de 1958, il nplues d'utilité publique dérivant de la loi. Quetjae soit l'opération, la
déclaration d'utilité publique est un acte régletaiea. Cette innovation, sur le plan du droit deegj est importante en
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ce sens que l'acte peut toujours étre contestétlevaige administratif dont la jurispruderi¢déle Nouvelle Estdepuis
lors, a permis de circonscrire la régle essentg@léutilité publique par la théorie du bilan.

Les décrets pris les 6 juin et 28 novembre 1958driant réglementer la partie administrative etdatip judiciaire du
régime. L'ensemble a fait I'objet d'une codificatimrmelle édictée par deux décrets du 28 mars X@ncernant
respectivement les textes de nature |égislativégéementaire. Depuis lors, des modifications $atervenues, soit sur
le plan procédural, soit sur le plan des réglefodd. Certaines dispositions d'ordre |égislatif ét#& délégalisées apres
avis du Conseil constitutionnel et sont entrées dadomaine réglementaire.

C'est le premier texte en matiere d'expropriatioinegt établi sous I'égide de la Chancellerie.

En 1995, la Chancellerie a pensé devoir interveoir modifier la partie réglementaire afférenta gthase judiciaire de
I'expropriation. Mais le projet n'a pas été mesératerme.

L'essentiel de son contenu a été repris pour déeowsur le récent décret du 13 mai 2005 qui enearaigueur le

premier jour du troisieme mois suivant sa publaratau Journal officiel, soit le”1ao0t 2005, et est applicable aux
instances en cours. Entre temps était d'ailledesvianu I'important arréfvonrendu par la Cour européenne des droits
de I'homme le 24 avril 2003 et appliqué sans faikke la Cour de cassation, largement ignoré héadepnouveau
décret.

C'est le premier texte en matiere d'expropriatioinegt établi sous I'égide de la Chancellerie.

En effet, I'ordonnance du 23 octobre 1958 a etdoédee par le ministre de I'Equipement. Elle remgtakarticle 38
d'une loi-cadre sur la construction du 8 ao(t 1.98¢ méme, les dispositions de la loi subséquantjdillet 1962 qui
a entendu modifier la juridiction de I'expropriatiétait une loi d'aménagement. Et ce n'est pasrnmugue le ministre
de I'Equipement est le premier signataire des décxets de codification du 28 mars 1977.

Le nouveau décret opere une juridiciation du régiméexpropriation quant a la fixation des indetdsiet s'écarte ainsi
notablement de la nature méme et de I'objet dprbgxiation pour « cause d'utilité publique ».

L'expropriation, qui existe depuis les temps lasspleculés, ne constitue qu'un moyen permettantcallgctivités
publiqgues de mettre en oeuvre des opérations i@ingénéral. Ce n'est pas pour rien que le premierage paru dans
I'apres-guerre s'intitul€ravaux publics, Expropriatio(Pierre L. Josse) ; ce n'est pas pour rien nos glie la matiere
est présentement traitée dans l'ouvrage de Jeam-Maby et Pierre BonDroit administratif des biengoncernant
également le domaine, les travaux et ouvragesqsuliti le code de I'expropriation, dans la coltectles codes formels
Dalloz, va trouver sa place dans le code admitifstra

Dans l'ouvragé.e droit de I'expropriatiorde Jeanne Lemasurier (Economica), I'auteur déstasituer « dans le cadre
des derniers développements de l'actualité congefaménagement du territoire, I'équipement ebdnisme » et met
I'accent sur « la notion économique d'utilité pgbd, la rentabilité du projet qui prime toute automsidération et
devient parfois nécessité publique, voire raisdtad, tant il est vrai qu'a notre époque c'esbiiémie qui décide de
tout ou presque ».

Le décret du 13 mai 2005 se situe, en dépit depparente densité, a des années-lumiére de ceégéabur autant, le
droit n'est pas au rendez-vous.

On suivra, pour un examen du décret, I'ordre de cel'expropriation qui, dans ses parties légvaat réglementaire
comporte trois divisions concernant essentiellemandéclaration d'utilité publique, le transfert geopriété et la
fixation des indemnités.

Plusieurs dispositions ont été délégalisées potreremlans le domaine réglementaire, délégalisatiqualifiées

curieusement de « déclassements » dans la présertatdécret.

Déclaration d'utilité publigue

La matiére n'est guére traitée. Elle n'est quieffle. On peut le regretter. Notamment l'occasiait éionnée de
supprimer la dualité d'enquéte.

Le décret substitue seulement les expressionss«daviministre chargé de la Culture et avis du rrimishargé des Sites
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» a celles de « avis du ministre chargé des BeatsoA(art. R. 11-15) et dispose que ces avis ramuités favorables a
défaut de réponse dans les deux mois. Il consacagueloppement important aux opérations de landéf@ationale
dont on sait que la DUP peut intervenir par exoep8ans enquéte préalable (art. L. 11-3) : leslestiR. 11-17 et
suivants du code de l'expropriation traitent dedaposition et du fonctionnement de la commissigxaimen des
opérations immobilieres présentant un caractemeseont I'avis conforme est requis pour le pradode la DUP.

Transfert de propriété

La matiere est traitée dans la partie réglementhireode de I'expropriation par les articles Retl@uivants.
Le décret introduit dans la Section 1 du chapltrultitre 1, deux sous-sections :
- « Prononcé de l'ordonnance d'expropriation >4@R1 a R. 12-5),

- « Perte de base |égale de I'ordonnance d'exptapri» comportant les nouveaux articles (R. 12¢6RL 12-5-6).

Prononcé de I'ordonnance d'expropriation

Comme on le sait, le juge de 'expropriation prar@hordonnance d'expropriation emportant trangferpropriété au
vu d'un dossier qui lui est transmis par le pré@et.rappelle que l'expropriation n'a pas été déaksde et reste une
prérogative de I'Etat. Le juge ne peut donc étisi ggar toute autre personne que le préfet, notamhrpar le
bénéficiaire de I'expropriation. La jurisprudensé @nstante sur ce point.

* Le décret comporte tout d'abord des modificatimimseures.

Il supprime parmi les pieces transmises par leeptéb copies « certifiées conformes », ce quiaitegfie confirmer la
jurisprudence de la Cour de cassation, ainsi quisltde la commission des opérations immobilietescgté elle-méme
supprimée depuis 1986 ; il dispose que si le dogsieincomplet, le juge demande au préfet de tepbéter dans un
délai d'un mois (art. R. 12-1).

Le délai de huit jours imparti précédemment au jpger prononcer I'ordonnance d'expropriation - iquetment
indicatif - est porté a quinze jours. Il est préaigie celle-ci est rendue « au vu des pieces sriaas par le préfet (art.
R. 12-2). Le mot « secrétariat » qui figurait désdispositions |égislatives de l'article L. 18&légalisé est remplacé
désormais par le mot « greffe », ce qui corresgandemeurant a la pratique (art. R. 12-1).

La disposition relative - art R. 12-4 - aux ordomces rectificatives est supprimée puisque, depuss la matiére est
régie de fagon générale par le nouveau code deégmoe civile. Aussi bien, la Cour de cassation ipegelle les
limites d'une ordonnance rectificative, jurispruckeiqui n'est pas remise en cause.

* Mais le texte comporte une disposition importartesavoir I'article nouveau R. 12-2-1 ainsi rédigé Si l'acte
déclarant I'utilité publique, l'arrété de cessibilou I'acte en tenant lieu fait l'objet de susmensans le cadre d'une
procédure de référé, le préfet doit, dés qu'ilca meotification de la suspension, en informer pejale I'expropriation.

Celui-ci doit surseoir au prononcé de l'ordonnad@xpropriation dans l'attente de la décision dgutaiction
administrative sur le fond de la demande ».

Comme on le verra, la loi du 2 février 1995 a iés#ans l'article L. 12-5 du code de I'expropriatioralinéa qui permet
a terme de réduire les effets dévastateurs de déit@ludu contentieux (administratif pour la DUPdigiaire pour
l'ordonnance emportant transfert de propriété).dréisles R. 12-5-1 et suivants nouveaux tentenindtre en oeuvre
cette disposition.

Reste la question de l'efficacité, dans la mesuréacte administratif - DUP ou arrété de cesdibili est exécutoire,
alors que le contentieux ne trouvera sa solutiomngufois la prise de possession intervenue. @tasiquoi le projet de
décret élaboré en 1996 prévoyait la convocatioctdgue exproprié devant le juge appelé a prondfmrdonnance
d'expropriation et la suspension de l'ordonnanees dlaypothése ou la DUP ou l'arrété de cessildlitait fait 'objet
d'une décision de sursis a exécution par le jugdrastratif. Mais, outre la complication et la plgrsae de la juridiction
de I'expropriation qu'aurait entrainée une telipdsition, celle-ci n‘aurait guere été efficacesdarmesure ou le sursis
a exécution n'était que rarement ordonné en matiérpropriation (il n'était d'ailleurs pas rareeda demande de sursis
soit jointe a la requéte au fond).
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Une disposition analogue a été reprise dans laiprermouture du présent décret, lorsque ensuiteusesirs se sont
avisés qu'entre-temps était intervenue la loi dyu® 2000 instituant le référé suspension (quiplame le sursis a
exécution) en ces termes : « Quand une décisiomadrative, méme de rejet, fait I'objet d'une réguen annulation
ou en réformation, le juge des référés, saisi diemande en ce sens, peut ordonner la suspensi@exéeution de
cette décision, ou de certains de ses effets,UerBargence le justifie et qu'il est fait étatrdoyen propre a créer, en
I'état de l'instruction, un doute sérieux quantadéalité de la décision. Lorsque la suspensiorpeEsmoncée, il est
statué sur la requéte en annulation ou en réfoomale la décision dans les meilleurs délais. Laenusion prend fin au
plus tard lorsqu'il est statué sur la requéte emlation ou en réformation de la décision. » Alssiauteurs du décret
ont-ils substitué au projet initial l'article R.-221 ci-dessus, qui appelle deux observations.

En premier lieu, c'est au préfet qu'incombe le stimformer le juge de I'expropriation de I'ordonoca de suspension
des qu'il en a recu natification. Or le préfet ppatfaitement ignorer l'existence d'un recours, [dés que la DUP
provient d'un arrété ministériel ou d'un décreCemseil d'Etat. Il y a la une lacune.

En second lieu, le juge administratif admet de ffagestrictive la demande de suspension de la DUPaison de
I'exigence de la condition d'urgence (CE 26 décer@®02 Association pour la protection des intéréts de Cdnzan-
Barbotan AJDA 2003, 674, note R. Hostiou). Il est vrai dagurisprudence tend a s'assouplir (notammen&mai
2005,Sté Resimmaeq. n° 275864, annulant une ordonnance reflaantspension). On ne peut en I'état qu'espérer une
accentuation de cette tendance.

Dans une premiere version, le décret prévoyait gbeurs que le greffe notifiait a chaque expropcigpie de

l'intégralité du dossier d'enquéte parcellairednais au juge, ce qui était surréaliste. Dans umgior plus récente, le
greffe informait tous les propriétaires figuranhdda liste de l'arrété de cessibilité, lorsqueufge de I'expropriation
s'apprétait a prononcer dans les quinze joursitestert de propriété.

Cette disposition, au demeurant inopérante dangekure ou le juge ne pouvait examiner les obsenatielatives a la
régularité de la procédure administrative, ne pitupdalourdir la procédure. Aussi a-t-elle forsjement disparu lors
du passage du projet devant le Conseil d'Etat.

En réalité, il semble que les auteurs du décret @t sensibles au rapport de la Cour de cassadionl'an 2000 qui
s'interrogeait sur le point de savoir si le can@ctéon contradictoire du transfert de propriétée &tade de la procédure,

était conforme aux exigences de l'article 6 §l& la Convention européenne. Mais la Cour de ttlaasapres réflexion
est revenue sur cette premiére appréciation earfaisloir fort justement qu'en définitive, s'agissde la vérification
de l'identité des propriétaires et des propriéiés, enquéte parcellaire contradictoire s'était léeoet que surtout le
pouvoir du juge prononcant le transfert de propriétait limité puisqu'il excluait tout contrble the régularité des

formalités administratives (Casse.cSV. 12 décembre 2001, AJDI 2002, p. 144, obsddstiouss ).

Dans cette appréciation se trouve un élément déseeen cause de la compétence méme du juge judigaur
prononcer le transfert de propriété.

Les aménagements apportés ou que l'on tente daygpadter posent en effet la question du fondenetrde la
justification du réle du juge judiciaire. Ce fondemh remonte a pres de deux siécles, a savoir eadeoSchonbrunn de
Napoléon du 29 septembre 1809 qui s'exprime akgiucun citoyen ne peut étre exproprié que paaaia judiciaire.
On transfert la propriété par testament, par donadt par achat ; tous ces actes sont des aciemjues. On ne doit la
perdre que par une vente ou par une sentenceitjggstement des actes judiciaires ».

En réalité le juge judiciaire, comme le rappelle,l'a vu, la Cour de cassation, a en la matierelendes plus limités :
il se borne a constater I'accomplissement d'uraicenombre d'actes de l'enquéte parcellaire samgopoen apprécier
leur validité. Bien mieux, ces actes sont eux-méwwdrolés par le juge administratif. Et depuis daeCour de
cassation a abandonné son formalisme, il n'y aquiése de différence entre le contréle de l'amlétéessibilité et celui

de l'ordonnance d'expropriation. Aussi, comme itjnd René ChapusD(oit administratif général t. 2, 15 éd.,
Montchrestien, p. 861), l'intervention des tribuxgudiciaires est parfaitement anachronique endtiare.

Inutile d'invoquer le pseudo-principe selon ledaeglige judiciaire serait le gardien de la progrigtuisqu'en l'espece le
juge est dans l'impossibilité de remplir ce role. demeurant, ce principe n'a guére de fondemegétaiCl'intervention
d'un juge, alors qu'il n'existait pas de juge adstiatif, qui protégeait les droits individuelsl@atpropriété.

Inutile de se référer a la Constitution et notamindeson article 66, qui ne concerne que la libedé/iduelle et non le
droit de propriété, comme I'a rappelé le Consé&ital: Inutile également d'invoquer la « traditiépublicaine » alors
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que le principe a été posé par Napoléon (Pierre BBDA 1989, p. 1009).
On fait porter au juge judiciaire la responsabititén acte qu'il ne peut contréler !

En réalité, on fait porter au juge judiciaire Iapensabilité d'un acte qu'il ne peut contrdler.n@rpeut qu'étre frappé
par la faiblesse de son pouvoir au regard de I'itapoce de sa décision.

Ces observations dépassent certes le cadre desitisp® réglementaires. Mais le probléme est réciret a maintes
fois été évoqué.

On ne peut que regretter que les auteurs du dgaremnt focalisé leur attention sur des questiompbcédure, voire
souvent de mise a jour, n‘aient pas pris plus del igour aborder un probleme de fond d'un intééétégal évident,
voire déterminant, et n'aient pas pensé a élalbwr@rojet de loi que le gouvernement aurait punaésé soumettre au
parlement.

En matiere de pourvoi en cassation, les deuxienmistéme alinéas de l'article R. 12-5 renvoyajgatiquement aux
pourvois dispensés du ministere d'avocat aux dsnsei

Le décret fait silence sur ce texte. Et pour cause décret de procédure pris le 22 aolt 2004 (daespériode ou la

lecture du Journal officiel est monnaie courantehiré en application Ieer_‘;anvier 2005, a supprimé ces deux alinéas.
Depuis lors, « il semble donc que la constitutiamdavocat aux conseils est maintenant requis@ptes I'exposé des
motifs.

Cette formule dubitative ne permet pas de considéaat qu'une décision n'est pas intervenue, quedours d'un
avocat aux conseils est obligatoire dans les pdgicantre I'ordonnance d'expropriation.

En vain invoquerait-on le rapport de la Cour desatisn pour l'an 2000, qui énonce « parait [..Jhsitable de
généraliser la représentation obligatoire dansntesieres dispensées » et de citer : les prud’hombassistance
éducative, le surendettement et dans la listepririation. Mais ce qui compte, c'est l'intérétjdsticiable. Et aussi
bien le rapport dispose-t-il que : « dans I'hypséhé'une telle réforme, le systeme d'aide jurigictelle devrait
parallelement étre modifié » ce qui n'est pas ¢ ca

Force est donc de considérer qu'en I'état riereme obligatoire le concours d'un avocat aux cosseil

Ce n'est pas attenter a I'honorabilité et a la éemee de cette profession que de considérer gtélleebligation ne
peut qu'entrainer un surco(t totalement contraleetéadition. (un probléme voisin se pose pourpesrvois contre les
arréts fixant indemnité comme on le verra.)

Perte de base légale de I'ordonnance d'expropri@it. R. 12-5-1 a R. 12-5-6 nouveaux)

Il s'agit de l'application, de l'article L. 12-5erdier alinéa, précité édicté par la loi du 2 féxi995 ainsi rédigé : kn
cas d'annulation par une décision définitive dugugministratif de la déclaration d'utilité publigwou de I'arrété de
cessibilité, tout exproprié peut faire constater pa juge de I'expropriation que I'ordonnance paortaransfert de
propriété est dépourvue de base légale

Cette disposition a pour but d'éviter les exprdjmies illégales dans la mesure ou le transfertrdergté est définitif,
alors que la DUP est ultérieurement annulée. D&afaéCour de cassation, le texte ne peut s'applique lorsque

I'annulation de la DUP ou de l'arrété de cessibdit postérieure a l'entrée en vigueur a la |@ tvrier 1995 (Cass.e3
civ. 3 décembre 1997, Bull. civ Ill, n° 215, p 149Dl 1998, p. 362, obs. CI. Moie ).

Cette position (contraire d'ailleurs aux conclusiale I'avocat général) ne correspond ni a l'eslritexte ni a sa
finalité, qui a été d'éviter les « expropriatioliégales ». On a le droit d'espérer un reviremerjudsprudence.

Le décret, dix ans plus tard, tente de mettre enreda loi.

Il prévoit d'abord (article R. 12-5-1) que I'expriépne peut saisir le juge que dans un délai de deis a compter de la
notification de la décision du juge administratihalant la déclaration d'utilité publique ou l'aéréle cessibilité. On ne
sait sur quelle base repose le délai ainsi pregariparait contraire a la loi elle-méme, laqueltécise bien que « tout
exproprié » peut saisir le juge, ce qui d'aillesescomprend parfaitement en ce qui concerne lamdicdn d'utilité
publique puisqu'il s'agit d'un acte qui, quoiqua néglementaire, n'en est pas moins un acte dégpodlective. Aussi
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bien la DUP fait-elle I'objet d'une publicité caltare et non de notifications individuelles.

L'article R. 12-5-2 prévoit que le greffier convega l'audience non seulement I'expropriant et dgxpe, mais

également le commissaire du gouvernement. On rigoaeice que ce dernier, dont au surplus l'int¢imeest entachée
dillégalité, vient faire dans une procédure retat I'ordonnance d'expropriation et a la déclamadi'utilité publique ou
I'arrété de cessibilité.

L'article R. 12-5-4 dispose que, si le bien expéoprest pas en état d'étre restitué, I'actioréseut en dommages et
intéréts et le juge détermine les indemnités atuesta I'expropriant et statue sur les demandesedproprié en
réparation du préjudice cause.

On ne sait qui va apprécier si le bien est ou noléeat d'étre restitué ; on s'écarte ainsi dédge traditionnelle selon
laquelle le prix de rétrocession ne peut avoir au@pport avec l'indemnité d'expropriation. De métaguge peut
prévoir « au choix de I'exproprié » soit la suppi@s de I'ouvrage « sous réserve de l'intérét gémesoit son maintien
et le remboursement de l'indemnité par I'exprof@ur apprécier les exigences de l'intérét géniérabnvoi devant le
juge administratif sera inéluctable.

Tout ceci avoisine l'extravagance et, s'il n'est pdauteux que larticle L. 12-5, dernier alinéaritag un texte
d'application, celui-ci devait se limiter aux madtéd procédurales de la saisine et de l'intervardiojuge.

La loi méritait d'étre éclaircie et non pas d'@ipscurcie.

Fixation des indemnités

La juridiction

Aux termes de I'ordonnance du 23 octobre 1958clarti. 13-1 du code) les indemnités sont fixéedéfmut d'accord
amiable, par un juge de l'expropriation désignér phiaque département parmi les magistrats du sippartenant au
tribunal de grande instance (en cas d'empécheitsestrit remplacés par un magistrat du siége dégignée premier
président ; il n'est plus nécessaire, d'apresdestigiu’ils aient accompli deux années de sejuitieiaire effectif.)

L'ordonnance prévoyait qu'aupres de ce juge, uaineobu un notaire honoraire et le directeur desices fiscaux
participaient aux opérations de visite des liewssidaient a l'audience, pouvaient éventuellemépbskr des notes
mais en aucune fagon des conclusions, n'intervgrzantians le cadre de la procédure (ils serontlaeggpen 1966 par
un commissaire du gouvernement, comme on le verra.)

Ces juges de I'expropriation (dont la décision @t déférée a la Chambre spécialisée de la @oopartant des juges
de premiere instance) constituent un ordre deigiiieth spécialisé au titre de I'article 34 de lan€titution.

Pendant une quinzaine d'années, le systéme a donétide facon satisfaisante. La spécialisation jdges de
I'expropriation a été mise en exergue par le rappode la loi du 10 juillet 1965 en ces termesPa«allélement a la
spécialisation des magistrats habilités a connaikes affaires d'expropriation, la Chancellerie s'également attachée
a parfaire leur formation en ce domaine. Plusieungcles de formation ont permis aux magistrats dengdre
conscience des problémes qui se posent, non seulemne expropriés, mais également a la puissantdique, et de
I'intérét qu'il y a & rechercher un juste équilibeatre les exigences également légitimes mais sbawatradictoires de
la défense du droit de propriété et de l'intérgténieur des collectivités publiques

Depuis lors hélas, la politique de la Chancelleribanalisé cette institution, alors que ses titedabnt une lourde
responsabilité.

Plus aucune formation, plus aucun recyclage ne@ganisés (techniquement la Chancellerie ne gatata méme d'y
procéder) ; les juges sont choisis sans préocaupdti role qu'ils ont a accomplir.

On a pu dire que, si I'organisation des tribunaiskirdjue les juges par leur poste (juge d'instamstjuge des enfants,
juge d'application des peines) le juge de I'expabipn « apparait comme marginal prélevé sur keiffdanalisé du
tribunal de grande instance » (J. Lemasurier, préc.

Il n'en a que plus de mérite d'autant qu'apresreassimilé et pratiqué la matiére, les juges sorsuie changé
d'affectation, a l'exception de quelques-uns déeatrx qui ont la chance de bénéficier d'une certpermanence dans
leurs fonctions.
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La carence de la Chancellerie, alors qu'il s'agitaménagement des villes et du cadre de viglestque regrettable.
D'autant que les problémes sont devenus plus caempleon est loin des années soixante, du faitmaent de la
prolifération des régles en matiére d'urbanisme dgja le juge administratif a parfois quelque pednsuivre et a
laquelle le juge judiciaire n'est pas toujours prép Et ce ne sont pas les appréciations du dinedies domaines,
commissaire du gouvernement, qui sont susceptiideséclairer (il n'est que de lire les interpriéas des regles
d'urbanisme faites par I'ouvrage officiel de catleinistration).

Il convient de rompre cet isolement car, si le jjugdiciaire a une fonction éminente, ainsi quedppelle le Conseil
constitutionnel, pour autant comme le soulignerBi&on (préc.), rien ne dit qu'il doit s'agir olatigirement d'un juge
unique et qu'une collégialité ne puisse interveAissi bien, tous les régimes de l'expropriation prévu des
formations collégiales, et l'intervention d'un jugeique ne se justifiait que dans la mesure oui-celacquérait une
formation particuliere (René Chapus envisage undigtion mixte, judiciaire et administrative).

Au surplus, le régime de I'ordonnance du 23 octd®&8, comme tous les régimes antérieurs d'aill@stscaractérisé
par la rapidité des procédures. L'article R. 13&pose «si a l'expiration d'un délai de huit jours ou a qoter du
transport sur les lieux, I'expropriant et I'expraprsont toujours en désaccord sur les condition$iddemnisation, le
juge, a la demande de la partie la plus diligest prononce par un jugement motivé

Il est plaisant de voir que ce texte a été maingarle décret, alors que plus aucun juge n'estesure de se prononcer
huit jours apres le transport sur les lieux, puis@st pris par d'autres taches, I'expropriatitan€ parfois considérée
comme une matiére mineure ; la procédure s'allengegtriment tant des collectivités que des expEsp

Les délais sont allongés : le délai de huit joamparti aux ayants droit du propriétaire aprés lalipité collective est
porté & un mois (art. R. 13-15), le délai de répansx offres pré-contentieuses passe de quinze goun mois (art. R.
13-17), le délai de production du mémoire en répaw porté d'un mois a six semaines ( art. R.3)312 visite des
lieux est faite non plus un mois, mais deux moiggja production du mémoire en défense.

Une expertise

Dans la méme optique se trouve l'institution d'erpertise. Celle-ci avait toujours été exclue esnpére instance de
facon a ne pas retarder la décision de la jurimticti

L'ordonnance du 23 octobre 1958 qui maintenaitecitterdiction disposait que le juge pouvait fa@ggpel a titre
exceptionnel, a un ou plusieurs techniciens erdeatifficulté technique, afin de I'éclairer.

Le décret de 1966 qui, on le verra, a fixé illégaat le statut d'un commissaire du gouvernemerdudgat d'une loi de
1962, a restreint cette libre possibilité, en petam: seulement au juge, en cas de difficulté paliére d'évaluation des
immeubles et des éléments immobiliers, de se f@mister d'un notaire ou d'un notaire honorairequieest assez
curieux puisque dans le régime de I'ordonnance9&8 le notaire participait de droit aux opératiahsjuge : cela
n'empéchait pas la survenance de difficultés techas générant I'appel a un technicien.

Le nouveau texte dispose, que pour I'évaluatiorvdksirs dimmeubles ou éléments immobiliers, ¢eejpeut désigner
un expert par décision motivée (art. R. 13-26).

La encore on banalise la procédure sans tenir @uhptla spécificité de I'expropriation qui nécessiés décisions
rapides, spécificité totalement exclue des lorsmga'recours a une expertise.

En permettant la désignation d'un expert, le nountegte ne tient pas compte de la spécificité elgtopriation, qui
nécessite des décisions rapides.

D'autant que I'expert, dont la mission est limadexamen des seules valeurs immobilieres, séhadtablement amené
a interpréter les régles et documents d'urbanismieexgrcent une influence souvent déterminantd.,erpérience

prouve qu'un expert immobilier versé par naturesdas problemes d'ordre privé n'est guére famidies questions
relatives a 'aménagement et & I'urbanisme.

Devant la cour d'appele délai d'appel passe de quinze jours a un (adisR. 13-35)

Le texte maintient la déchéance qu'entraine lapmoduction du mémoire d'appel dans le délai de deais. Mais il
ajoute au surplus, que le délai de réponse d'us imggarti a I'intimé est désormais prévu a peiiveedevabilité. Cette
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précipitation est paradoxale puisque l'affaire imdra dans la plupart des cas devant la cour quiudeux ans plus
tard.

Est supprimé le premier alinéa de l'article L. 15&lon lequel I'appel n'est pas suspensif. Cetke rest traditionnelle
et remonte & 1935. Toujours dans le cadre deildigiation du régime, le commentaire de la Chamciglindique que
le juge peut ordonner I'exécution provisoire dassdonditions de l'article 515 du NCPC.

On reste confondu : le juge de l'expropriationwsjuge évaluateur. Il ne procede pas par voieotelamnation. Au
surplus, en contradiction avec le premier alinéacenservé le deuxieme alinéa, selon lequel kgpmnt peut prendre
possession moyennant le versement de l'offre ebrigignation du surplus alloué par le juge. De méstemaintenu
l'article L. 15-1 qui permet la prise de possesdlans le délai d'un mois du paiement ou de la goation de
l'indemnité, délai qui ne peut étre en aucun cagifidpméme par autorité de justice. On est emplé@icohérence.

Devant la Cour de cassatipte pourvoi en cassation était dispensé d'avac@anseil d'Etat et a la Cour de cassation
par l'article L. 13-25 (depuis lors délégalisé).

Le décret du 22 aolt 2004, déja évoqué a propderdi®nnance d'expropriation, supprime cette digjposde sorte
qu'apparemment les pourvois contre les arréts tfixademnités relevent du droit commun avec repiasien
obligatoire.

On se référera aux observations déja formulées tqaatinopportunité d'une telle obligation, d'autamoins
compréhensible que depuis l'origine a été préveepuacédure simple devant le juge de I'expropriatio les parties
peuvent se faire assister ou représenter par @mfpau allié jusqu'au sixieme degré.

Le commissaire du gouvernement, directeur descagviscaux (domaines)

Un amendement inséré dans la loi du 2 juillet 1@8&tive aux zones d'aménagement différé reprégmidispositions
de l'ancienne loi-cadre du 8 ao(t 1957, et instituge commission arbitrale aupres de laquelleesi#ggin commissaire
du gouvernement, directeur des services fiscaux.

La loi du 10 juillet 1965 a rétabli le juge de pegpriation créé par I'ordonnance du 23 octobreB1,9%ais le statut du
commissaire du gouvernement a fait I'objet d'urretédu 11 octobre 1966 lui donnant des pouvoirghetents, et
qualifié de « monstruosité juridique » par le pssfeur Waline.

Ce texte comportait notamment une disposition sédgnelle le commissaire du gouvernement prenagal@le en
dernier. Cette derniere disposition était annuldeym arrét d'assemblée du Conseil d'Etat du 18niéie 1968 prise

sur les conclusions de "M Questiaux (CE Ass. 13 décembre 1988sociation syndicale des propriétaires de
Champigny-sur-Marne, Comité de défense des inténétsacés par I'autoroute D. 6 et sieur MysadPIl 1969 II, p.
226 ; RDP 1969, p. 162, note Waline ; JCP 19693),793, obs. Seignolles).

M Questiaux a démontré l'inanité des prétentiond'atkministration, qui voulait assimiler ce commissadu
gouvernement au commissaire du gouvernement géarldictions administratives lequel « est apgeférmuler une
opinion indépendante qui doit étre impartiale el:ntest pas le cas du directeur des domaines g@iveit reconnaitre
expressément lorsqu'il formule de véritables pté&es propres devant le juge, le réle de partie ».

Elle soulignait le « privilege anormal » donné &e@artie qu'est le commissaire du gouvernemengrdaué au surplus
par le silence des textes, et elle demandait quideet soit modifié et estimait que la « seule igr@nd'obtenir ce
résultat » était d'annuler la disposition termirgalelaquelle le directeur des domaines prengiatale en dernier.

Dans son arrét d'assemblée du 13 décembre 1968nkeil d'Etat a souligné « le rdle de partienstéince qu'assume
. . . . e .
le commissaire du gouvernement » en suivant leslgsions de M Questiaux.

Cet arrét a été suivi d'un second arrét qui soelignréle de partie du commissaire du gouvernenwrecteur des
domaines (CE 26 février 1968jeur Galante Lebon p. 118). De méme, la Cour de cassationnsidéré que le

commissaire du gouvernement, comme les autresepapduvait étre condamné aux dépens (Caessj.v.38 janvier
1992, Bull. civ. Ill n° 2, AJP1 1992, p. 600, of. Morel ).

Il faut a cet égard relever que, si le commissdirggouvernement n'est ni demandeur ni défendewsuicquoi insiste
l'administration, cela signifie qu'il n'est pas tgaprincipale et ne peut d'ailleurs, comme tetpfer un pourvoi en
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cassation. Mais il est partie jointe. Il peut ddoaner un pourvoi s'il justifie d'un intérét sufiist notamment lorsqu'il
est condamné aux dépens (Seignolles préc.).

On chercherait en vain dans l'ouvrage officieuxjrpoe pas dire officiel de I'administration, doas lauteurs sont
d'anciens fonctionnaires des domaines pres lafigtians de I'expropriation, la moindre allusiones arréts du Consell
d'Etat et de la Cour de cassation.

Bien au contraire, les auteurs, reprenant lessédetleur administration (Rép. min. JO Sénat Qeplesnbre 1992) se
permettent d'aller a I'encontre méme de ces désigiaridictionnelles qu'ils font mine d'ignorer &&noncer : « le
commissaire du gouvernement ne peut pas étre @rasidmme partie au proces », il « est le consédlghnique du
juge », et reproduisant naturellement les répomsestérielles de lI'administration « ni juge, nirti®, il oeuvre dans le
souci de maintenir un difficile équilibre entrentérét social et les droits individuels » (A. Berhat J. Ferbos,
Expropriation des biendditions du Moniteur).

La désinvolture, pour ne pas dire plus, du serdiee domaines a I'égard des plus hautes juridiceéshgout a fait
inadmissible et plus qu'inconvenante.

C'est ainsi qu'aucune notification des conclusidascommissaire du gouvernement n'a été prévue ym@amatexte
malgré les demandes du Conseil d'Etat. En fafipfemissaire du gouvernement, spécialement dapetess localités,
arrive a l'audience, qui se tient souvent en maaiéa suite de la visite des lieux, avec troisgsage conclusions
comportant toute une série de références nouvdlebexproprié a méme la surprise de constaterapst le méme
fonctionnaire qu'il a rencontré pour I'évaluati@s @ffres de I'expropriant.

Cette situation a été a plusieurs reprises dénomdgamment le médiateur de la République, au tatmee étude
approfondie, a demandé dans un rapport circongtancgouvernement du 24 janvier 1992 « une révidionode de
I'expropriation retirant au directeur du servics demaines le réle de commissaire du gouvernentdatsant de son
estimation du bien exproprié une piece du dossiempd'autres », estimant que cette révision asfeessaire pour
rendre plus équitable la procédure d'indemnisation

Ce rapport, malgré plusieurs relances, est res®sate, si ce n'est que, dans le projet de dder&996 étaient ajoutés
a l'article R. 13-32, qui dispose que le commissdin gouvernement dépose ses conclusions, les «nets toute
indépendance », ce que naturellement le médiatewas considéré comme satisfaisant.

 La Cour européenne des droits de I'homme

Il a fallu arriver devant la CEDH pour que le gomement, trouvant probablement curieuse l'attitdeeses agents,
contraire aux arréts du Conseil d'Etat et de lar@eucassation, les désavoue dés son premier meemwidéfense en
admettant enfin et a deux reprises que le comméshi gouvernement est « partie a l'instance deleaptge de
I'expropriation ».

La Cour européenne dans l'arddton du 24 avril 2003 rendu a l'unanimité (s'inspirdnt droit anglo-saxon, les
décisions de la Cour européenne sont prises ajlaitdaet I'opinion des minoritaires peut étre am@ea la décision
prise) énonce : 4es fonctions de commissaire du gouvernement smmfiées au directeur des services fiscaux
(domaines) du département dans lequel la juridictie I'expropriation a son siege [...] il a accasfichier immobilier,
sur lequel sont répertoriées toutes les mutatibfexpropri€, quant a lui, ne dispose que d'un acesgreint au fichier,
celui-ci n'étant pas ouvert a la libre consultatides particuliers : ils ne peuvent recevoir d'infations et d'extraits
gu'a la condition de bien circonscrire les référeacecherchées (art. 39 du décret du 14 octobr&Y19Snsi, déja a ce
stade I'exproprié se trouve désavantagé par rappa@es adversaires. Par ailleurs, aucun texte igeble commissaire
du gouvernement, contrairement aux autres paréasptifier ses écritures [...] Il prend en outre parole en dernier,
en appel comme en premiere instance. En résums, ldgprocédure en fixation des indemnités, I'exgéope trouve
confronté non seulement & l'autorité expropriant@sraussi au commissaire du gouvernement ; le cesainé du
gouvernement et I'expropriant - lequel est dandaies cas représenté par un fonctionnaire issu méses services
gue le premier - bénéficient d'avantages notabdesdacces aux informations pertinentes ; en olgreommissaire du
gouvernement, a la fois expert et partie, occupe position dominante dans la procédure et exerae influence
importante sur I'appréciation du juge [...] toutlaecrée, au détriment de I'expropri€, un déséqrélimcompatible avec
le principe de I'égalité des armes [...] Elle [lao@r] conclut en conséquence a une méconnaissantespece de ce
principe et a une violation de l'article 6 § 1 deConvention> (D. Musso, AJDI 2003, p. 3i& ).

La Cour de cassation a fait une application fermeet arrét. La troisieme chambre civile en fororatléniére a, par
arrét du 2 juillet 2003Monzerian, cassé un arrét d'une cour d'appel qui avaiuétatau vu des conclusions de
I'expropriant et de I'exproprié, ainsi que de cetla commissaire du gouvernement » (Bull. civ.nfl,140 ; AJDI 2003,
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p. 600, obs. R. Hostici® ; RDI 2003, p. 85, ob&rJ Struilloul ).

La Cour se référe, comme l'avait fait la Cour easome, au décret du 14 octobre 1955 sur la publioiiciere et
précise a son tour que ce commissaire du gouvemntemceupe une position dominante ebanéficie par rapport a
I'exproprié d'avantages dans l'acces aux informaipertinentes publiées au fichier immobilier s'appliquent ainsi
des «dispositions génératrices d'un déséquilibre incotifgb@ avec le principe de I'égalité des armes

L'avocat général invoquait la théorie des appaenegenue par la CEDH dans l'ark@ess: « La justice doit non
seulement étre rendue mais elle doit encore danaaifestement et sans aucun doute l'apparencavoé Eté ».

Plusieurs arréts sont intervenus dans le mémedsenrsrte que le sort du commissaire du gouvernemanavait déja
été largement mis a mal par le Conseil d'Etat,dar@e cassation, le médiateur de la Républiquegegke ... sauf pour
les auteurs du décret, manifestement frappés stagipuisque rien n'est changé dans leur texte.

On constate en effet avec stupéfaction qu'est eraiet la disposition antérieure « Le directeur degsices fiscaux
(domaines) du département dans lequel la juridiati® I'expropriation a son siege, exerce les fonstde commissaire
du gouvernement aupres de cette juridiction » Rarfl3-7) et ce, toujours sous le titre « Juridittile I'expropriation »
comme si le directeur des services fiscaux fapssitie de la juridiction.

Il est ajouté : « cette désignation ne peut paterdes agents ayant pour le compte de l'autotjtéopriante, donné
l'avis de l'estimation préalable aux offres d'indéés », ce qui ne constitue que l'aveu d'une quatijusqu'alors
constante.

Enfin, et on ne sait s'il faut en sourire ou s'éligar, on trouve un nouvel alinéa ainsi rédigé Le commissaire du
gouvernement exerce ses missions dans le principegpect de la contradiction suivant le proces siwoici donc
une grande découverte pour le service des domguese principe dont il s'est allegrement affrarmdmdant des
années.

Mais c'est au stade de la procédure gu'il espfaiive dimagination par une rédaction alambiquée.

L'article R. 13-32 initial dispose que le commissaiu gouvernement a l'audience est entendu eabsesvations et
dépose ses conclusions. Il est remplacé par le gextant : <A peine d'irrecevabilité, le commissaire du gouesnent
notifie ses conclusions aux parties a l'instancelptre recommandée avec demande d'avis de ré@epti moins huit
jours avant la visite des lieux. On fait mine ainsi d'appliquer l'arrétzon alors que la notification nécessaire était
préconisée depuis 1968 par le Conseil d'Etat. Rist prévu quant au libre acces au fichier imnnabil

Loin de tirer les lecons de l'arrévon le nouveau texte donne plus de pouvoirs au cosaingsdu gouvernement.

Derriere ce rideau de fumée, il est donné en éalits encore de pouvoirs au commissaire du goawent. Non
seulement celui-ci intervient deux fois comme ondera, mais encore on releve la phrase suivariteagt son pesant
d'or : «Elles [ses conclusions] comportent notamment [&reéces de tous les termes de comparaison issuacties
de mutations sélectionnées sur lesquels il s'est&fgour retenir I'évaluation qu'il propose ainsiggtoutes indications
sur les raisons pour lesquelles les éléments ndinpats ont été écartés

On ne sait ou on n'ignore quels sont les « élémeaits pertinents » écartés arbitrairement par lenasigsaire du
gouvernement. Et I'on ne peut trouver plus afflideset inadmissible violation de I'arrét de la Ceuropéenne et des
arréts de la Cour de cassation qui invoquent imunainigment les régles de la publicité fonciere eireonstance que
les particuliers n'ont pas acces au fichier imniebilCet acces, non seulement, leur est toujoldiuséemais continue
d'étre ouvert au seul commissaire du gouvernemermteyt sélectionner les mutations sur lesqudllgest fondé.

Le texte ajoute : « les parties peuvent répondrecanclusions du commissaire du gouvernement p&r écrite dans
les formes prévues au premier alinéa jusqu'au gleut'audience ». Aprés quoi, « A l'audience le cigaaire du
gouvernement est entendu, & sa demande, en segabioses. »

On continue de distinguer le commissaire du gowraant ET les parties, ce qui est intolérable. Aimsiommissaire
du gouvernement intervient deux fois : au débulkadgrocédure et en fin d'audience ou il a la paeslaernier. Dans
l'intervalle, I'expropriant et I'exproprié vont avée privilege de répondre par « notes écritegas, lettre recommandée
avec demande d'avis de réception, aux premiéresdusions du commissaire du gouvernement, « jusgoiaude
l'audience » (et non pas jusqu'a la cléture deatdgb

Cette disposition, outre son caractére choquahtl'astant plus extravagante que la procédure ddeanuridictions
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administratives qui a toujours été écrite, a conne évolution considérable avec le référé suspengio ouvre
largement le débat oral.

Mais si les auteurs du décret croient mettre aankabri le service des domaines, tres présent @angdaction, ils
commettent une lourde erreur.

Les juridictions ont déja commencé a réagir. Des @n plus elles font injonction aux services fiscda transmettre
toutes les informations résultant du fichier imniebi(TGI expro. Toulouse 9 septembre 2003 ; TGQirex Versailles
17 décembre 2004 et CA Montpellier 18 mai 2004) aprifirment un jugement ordonnant la désignatiom @&xpert
pour recueillir tout renseignement aupres des sesviscaux, arrét signalé dans le bulletin d'imiation de la Cour de
cassation (et reproduit p. 585).

Rien ne sert en définitive d'édicter des textes tgurnent le dos a la jurisprudence des plus hauts®mnces

juridictionnelles, puisque celles-ci prévalent taup et que ces textes, laborieusement établia einclonstance dans le
sens voulu par le service des domaines en violatiem droit que ces services s'obstinent a méctranaie peuvent

gu'étre inopérants.

Le statut du commissaire du gouvernement peutelr@gi par une disposition réglementaire ?
« Compétence législative

Au demeurant, les auteurs du décret ne se sont qu@seés la question de savoir si le statut du cesaime du
gouvernement pouvait étre régi par une disposiégtementaire. Comme on l'a vu, l'institution ddeade la loi du 2
juillet 1962 qui, reprenant un texte ancien, a gaaoloi-cadre sur la construction du 7 ao(t 198 Tstitué aux lieu et
place du juge de I'expropriation, un organismeégidil auprés duquel siégeait le directeur des dmsacommissaire
du gouvernement (personnage qu'avaient volontaimemeclu les auteurs de l'ordonnance du 23 oct@bfsS, tant
avaient été outrageantes les prétentions des esrfisraux lors de I'élaboration du projet de tekspplication : le
commissaire du gouvernement pouvait assister abédélet prenait la parole en dernier [comme dansduveau
décret] ; s'il interjetait appel, I'appel incideétait exclu !). Le gouvernement, désirant retouraar systéme de
l'ordonnance de 1958, qui d'ailleurs n'avait celséonctionner, a consulté le Conseil constitutedn@e dernier, par
décision du 9 février 1965, a considéré que legaditions affectant la juridiction elle-méme (ret@u juge unique)
relevaient du domaine de la loi, alors que celtescernant le commissaire du gouvernement avaiantqguement pour
objet de désigner l'autorité qui doit siéger auptésdites juridictions pour représenter I'Etat e, ppuvaient étre
regardées comme une regle de création d'une jtividide I'expropriation et avaient donc un caract@glementaire.
Cependant, les délégalisations ont toujours urctzmeprovisoire.

C'est ce que rappelait le professeur Hamon au dde décision précitée : si un changement de ptoweée aboutit en
fait a altérer la réalité de la garantie d'un dfoit on sort du domaine réglementaire pour entians celui de la loi
parce que la forme touche au fond » (D. 1967 gu405).

Aussi bien devant le Conseil d'Etat, le Conseill'dedre des avocats avait-il soulevé le moyen dimgétence
considérant que le décret de 1966 touchait awosispns de l'ordonnance du 23 octobre 1958 elajostiere était du

domaine législatif. Il n'est pas inutile de repriodw cet égard les conclusions dgel‘@uestiaux . &.e débat sur ce
point est partiellement tranché par les décisions@bnseil constitutionnel du 9 février 1965 puisgeensulté par le
gouvernement, il reconnait, bien que la juridictida I'expropriation constitue elle-méme un ordrejai@iction, un
caractére réglementaire aux dispositions de I'omtlnmce du 23 octobre 1958 qui confiait au directées domaines les
fonctions de commissaire du gouvernement. Le Cartstitutionnel dans ses motifs parlait de repréant de I'Etat.

«Il'y a lieu cependant de veiller a ce que les di#mns introduites dans le droit positif par lealét attaqué n'aient
pas organisé l'intervention de ce commissaire duvgmement de maniére a affecter si profondémergdhisation et
le fonctionnement de la juridiction que soit en s®@wne régle de sa constitution en vertu de lasgutidence
concordante du Conseil constitutionnel et aussventu de la jurisprudence du Conseil d'Etat reléivedomaine de la
loi les transformations quantitatives affectanni@ure méme de l'institution réformse

On se trouve bien dans ce cas de figure. Persapeut nier que I'utilisation faite par le directdes services fiscaux,
commissaire du gouvernement, des dispositions dpanson statut, a affecté profondément le fomgiEment de la
juridiction et n'est pas compatible, tant s'en,fauéec le fondement de la décision du Conseil datishnel.

L'administration a dénié que le commissaire du gouement était partie a l'instance en tenant palrl'arrét
d'assemblée du Conseil d'Etat, et cette positi@gutiere a été désavouée de facon flagrante pgougernement
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lorsqu'il s'est présenté devant la Cour europédageiroits de 'homme.

Cette attitude constante exprimée dans les écéiman de I'administration et de ses représentamatuaellement
affecté l'institution elle-méme en présentant Imgussaire du gouvernement comme un conseiller giel flon soumis
aux obligations des autres parties. Il en est dmenée surcroit (second motif de la décision de EDE) du refus
permanent des représentants de cette institutipnad@der comme les autres parties a la notificat®ses écritures.

On ne peut que blamer la désinvolture ainsi aféch&égard de la juridiction administrative quesdL968, signalait que
les autres parties ont a leur charge l'obligaterammuniquer leurs prétentions a l'adversaireéttit demandé que le
décret soit modifié d'une facon ou d'une autrequien'a jamais été fait, véritable dénaturationadéécision du Conseil
constitutionnel.

Ce sont les termes du récent décret qui, apretetiaams de refus obsting, finissent par reconnitpicitement
l'irrégularité de cette position en édictant emdimécessité de notifier les conclusions du conaimsslu gouvernement.

Autre aveu éclatant : le décret énonce, commeaonul, que le commissaire du gouvernement « exEgenssions
dans le respect du principe de la contradictiomastile proces civil ». Si ce respect avait étdigscette disposition
elt été inutile ; il paraissait tout a fait natueel commissaire du gouvernement de ne pas respeetprincipe
élémentaire.

Toute cette attitude a affecté incontestablememgdhisation et le fonctionnement de la juridictide la sorte,

conformément au commentaire de M. Hamon et a la etisgarde de M Questiaux, la matiére n'est plus du domaine
réglementaire et ne pouvait étre traitée que plai.la

Conclusion

En définitive le décret du 13 mai 2005 « portantlification du code de I'expropriation pour causilité publique »

pourrait s'intituler : « Une mesure pour rien kb,ngaccentuait la banalisation d'une institutiared'on voulait a l'origine
spécialisée, et s'il ne se traduisait par une meissance flagrante tant de la jurisprudence dws€bd'Etat qui s'est
prononcé en assemblée le 13 décembre 1968 querrd tendu a I'unanimité par la Cour européenn24davril 2003

et de la jurisprudence constante et ferme de lad®gassation depuis son arrét de principe dil&tja003.

Tout cela est tout a fait inadmissible, et de sitatésolant des lors que le décret porte I'estienghi ministre de la
Justice.

Le décret du 13 mai 2005 et la pratique
Par Gilbert Ganez-Lopez, Magistrat honoraire, anjige de I'expropriation

Depuis l'arrétyvon c/ Francelu 24 avril 2003 de la CEDH, et les conséquena&na tirées immédiatement la Cour
de cassation en cassant de nombreux arréts de damzel au motif tiré de la violation de l'artidde§ 1 de la
Convention de sauvegarde des droits de I'hnommestilbertés fondamentales, en raison de l'inteimerdevant les
juridictions de l'expropriation du commissaire daugernement, une réforme du code de l'exproprigtiour cause
d'utilité publique était attendue. C'est choseefaitec le décret n° 2005-467 du 13 mai 2005 padoatnal officiel du

15 mai dernier, qui entrera en vigueur feabat prochain et s'appliquera aux instances ersGoaette date. D'ici 13, il
est trés possible, sinon probable, que les rolescders d'appel seront modifiés et que le jugendest affaires
pendantes sera repoussé apres la période allégé@dlaedeaolt, ce qui n'aura finalement quasimantume conséquence
notable sur le fonctionnement des juridictions ecosnd degre.

Avec ce décret, le pouvoir réglementaire n'a padesgnt eu le souci dadapter les regles de proeédula
jurisprudence de la CEDH, et il a saisi I'occagionr procéder a des ajustements et combler centaas. Au total, &

. . er . , . , . . .
s'en tenir aux articles 1a 56 du décret qui ont retenu plus spécialemetne radtention, plus de quarante articles du
code de I'expropriation sont modifiés, quatorzeveaux articles sont créés et huit sont abrogésétoame n‘apparait
pas devoir entrainer de grands bouleversements,em@ncertaines modifications peuvent sembler réwlle
novatrices.

Il n'est pas question ici de procéder a une anaiggante du décret, un tel exercice n'étant pasubequ'on attend d'un
(ancien) praticien dont la réflexion, nourrie paxpérience et I'étude nécessaire de la jurispagjes avant tout été
dirigée, au-dela d'une certaine curiosité perséenpar le besoin de s'adapter aux exigences denston. Faire la
synthése des nouvelles dispositions n'est pasnmcgaisé, certaines d'entre elles obéissant &phssobjectifs. Le

33




réflexe d'un ancien juge de I'expropriation l'inaitaturellement a procéder a une « visite des kew@vant d'examiner
la question du rééquilibrage du procés et du réleamnmissaire du gouvernement.

Dispositions tendant a une remise en ordre du dedexpropriation

Des articles abrogés et des délais allongés

S'agissant en premier lieu de 'abrogation de adjgies de nature réglementaire, aux termes d&léa56 du décret,
les deux premiers - R. 13-8 et R. 13-9 - sont ifsl@t I'intervention du ministére public aux audies de premiere
instance et d'appel. Désormais la procédure signr@éal sur le droit commun (art. 426 et suivan$3dt du NCPC et R.
213-22 du COJ, notamment), ce qui ne parait pasidentrainer de modification notable par rappota &ituation
antérieure. Il n'y a pas non plus de conséqueratteadre de I'abrogation des articles R. 13-12.et3R13, simple
mesure d'ordre destinée a simplifier I'organisatlargreffe aujourd'hui entierement informatisé wgimimer quelques
singularités sans intérét véritable, semble-teilpassage des termes de « secrétariat » et deétagec» a ceux de «
greffe » et « greffier » dans diverses dispositiatlant dans le méme sens (art. 55 du décret, moégnt). Simple
mesure d'ordre aussi, la suppression de l'artice8R 3 relatif a I'exigence d'une caution en @apalrvoi en cassation,
en référence a un décret de 1973, lui-méme abmd®d&0 (ce qui motive également la modification'aeicle R. 13-
65 du code de l'expropriation par l'article 46 dwarét), et, vraisemblablement aussi pour des msgifsblables, celle
des articles R. 13-70 et R. 16-4.

En ce qui concerne l'abrogation de l'article L.2B3par l'article 8 du décret, il conviendra d'engrgplus spécialement
a propos du réle du commissaire du gouvernement.

Au rang des simples mesures de toilettage, sigaanoore la suppression dans le code des référanaeammission
des opérations immobilieres, supprimée depuis 1886R. 12-1 et R. 12-21, R. 13-43 et R. 13-44 18, 40 et 41 du
décret), la modification de l'article R. 11-15 (a8 du décret), et quelques mesures d'adaptationiveeau de
I'organisation des juridictions de premiére inseaatd'appel (art. 25 a 27 du décret relatifs atnqa 13-2, R. 13-5 et
R. 13-7). Notons toutefois la suppression de laidez phrase de l'article R. 13-2 du code qui @aliga désigner en
qualité de juge de I'expropriation des magistrgnaplus de deux années de services judiciaifestd$, de sorte
qu'un auditeur sortant de I'Ecole nationale de daistrature pouvait exercer des fonctions réputiéfésiles, comme

celles de juge d'instruction, placer des persommedétention provisoire (avant I'apparition du jugs libertés), ou
statuer a juge unique sur des préjudices parfés ¢pnséquents, comme par exemple en matiere déatzide la
circulation, mais il lui était interdit d'interverdans les affaires d'expropriation.

En deuxiéme lieu, parmi les mesures dont on neaitgyas attendre de modification, figurent ausBeseyant pour but
de séparer ce qui est du domaine de la loi, d'ame gt du réglement d'autre part, diverses diipasi purement
procédurales étant retirées de la premiere pattieatle de I'expropriation et passées dans la deexid cette
occasion, toutefois, divers délais ont été allongégui va dans le sens d'une amélioration den&adiction et, dans
I'ensemble, devrait profiter a la défense des exps.

Relevons principalement a ce sujet les modificat@mumérées ci-apres.

* Le délai purement indicatif, selon la jurisprudendans lequel le juge doit rendre I'ordonnanegpdopriation est
désormais prévu par l'article R. 12-2 au lieu aeitle L. 12-1 (art. 2 et 20 du décret du 13 n@3), et passe de 8 a 15
jours . De méme, en matiere de fixation des indgranle délai de réponse du défendeur au mémoidethandeur,
prévu par l'article R. 13-23 et dépourvu de sanct@sse symboliquement d'un mois a six semaimesfadu décret),
ce qui entraine comme conséquence que la visitéedesne peut plus intervenir avant I'expiratios ¢k délai de six
semaines, selon l'article R. 13-26 du code de rdpration (art. 32 du décret, qui supprime en @ulgr délai de huit
jours, tout aussi indicatif, antérieurement prémypeemier alinéa dudit article R. 13-26) ;

L'allongement des délais devrait profiter aux eppés.

* Le délai dans lequel, d'une part le propriétauwd'usufruitier doivent appeler et faire connadiréexpropriant « les
fermiers, locataires, ceux qui ont des droits dytgose, d'habitation ou d'usage et ceux qui peuémtamer des

servitudes », et d'autre part « les autres intésessavisés au moyen de la publicité collective semus de se faire
connaitre a I'expropriant, est renvoyé de l'articlé3-2 a l'article R. 13-15 et passe de huitgauun mois (art. 3 et 28
du décret). La jurisprudence ayant étendu auxatied de droits visés au deuxieme alinéa de lartic 13-2, non

dénoncés par le propriétaire ou l'usufruitier, ézfttance de tout droit a indemnité qui n'est egprasnt prévue que
pour « les autres intéressés » visés au troisidimé&aadu méme article, I'allongement du délai a isgmortance. La

modification de pure forme de l'avertissement peépar le premier alinéa de l'article R. 13-15 obaits doute a un
simple souci de clarté ;
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« La forme - sans changement - dans laquelle le gajt étre saisi aux fins de fixation des indedgmifLR-AR) sera
maintenant celle de l'article R. 13-21 au lieu'dditle L. 13-4 du code de I'expropriation (aret830 du décret) ;

 Le délai dans lequel le propriétaire peut requéEnmprise totale ou, I'exploitant agricole, I&ion totale, aux termes
des articles L. 13-10 et L. 13-11 est désormaigppar les articles R. 13-17 et surtout R. 13-4@duveau) et passe de
quinze jours a un mois, le délai de réponse ad'qiféalable de I'expropriant étant allongé de m@rte5,6, 29 et 38

du décret). Les formalités tendant a ces modes &laisdement étant considérées comme impérativeslapar
jurisprudence, l'allongement du délai constitue amelioration pour les expropriés ;

« Les modalités des voies de recours contre lenjiege de premiére instance seront désormais prépareiarticle R.
13-47 au lieu de l'article L. 13-21 (art. 7 et 42 dkcret), le délai d'appel passant de quinze jaure mois, ce qui
correspond au délai de droit commun en matiereeotieuse (art. 538 NCPC) ;

« Certaines modalités prévues en matiére de proeétiurgence par l'article L. 15-5 sont renvoyédarécle R. 15-8
(art. 11 et 51 du décret), sans changement, saufqeoqui concerne les modalités d'un pourvoi essai#on contre le
jugement en fixation des indemnités provisionnelles

» D'autres modalités antérieurement prévues paafides L. 21-3 (action en nullité) et L. 22-1v{A du conseil
général des Ponts et Chaussées) sont renvoyéestiesment aux articles R. 21-2 et R. 22-1 (nouxgauexpro. (art.
12, 13, 53 et 54 du décret).

Une procédure alignée sur le droit commun
En troisieme lieu, plusieurs modifications appost@ar le décret du 13 mai 2005 apparaissent témoidn souci
d'aligner la procédure sur les régles de droit camntomme la regle générale posée par l'articld@R3 dans sa

nouvelle rédaction (art. 52 du décret), qui ren\aig dispositions du livre"1du NCPC et aux regles de droit commun
de la cour dappel et de la Cour de cassation €poe avec représentation obligatoire), a défaudigpositions
particulieres prévues par le code de I'expropmatioe qui évidemment allait de soi (encore queréaision n‘apparait
pas inutile lorsqu'on se souvient de la trés foéticence des juridictions de I'expropriation a leper pendant
longtemps les dispositions de l'article 700 du NER@ encore l'article R. 13-42 qui renvoie auxpdstions des
articles 675 et s. du NCPC en matiére de notificaties jugements et arréts (art. 39 du décrelfarécle R. 13-48 qui
renvoie a celles de l'article 936 du NCPC en cdiggmpel (art. 43 du décret).

La modification qui touche le premier alinéa detitde L. 15-2 renvoie aussi implicitement au drodmmun (art. 539
NCPC, effet suspensif de l'appel), mais reste s$acisdence sur la possibilité offerte a l'exproptiale prendre
immédiatement possession des biens expropriés cataines conditions demeurées inchangées, ceuiditd en
pratique quasiment tout intérét.

Deux articles nouveaux semblent encore résulteredulonté de simplification, les articles R. 14€t1R. 15-1 créés
respectivement par les articles 49 et 50 du déitsedont les conséquences logiques des articlé8-20 et R. 14-10, en
ce qui concerne l'attribution d'un local de remptaent, et de l'article L. 15-2 précité applicablen@atiére de prise de
possession. En ce qui concerne plus précisémeiaiffiises ayant pour objet I'expulsion des occupaelles étaient
jugées jusqu'a présent par application de I'arRcl&3-39 prévu en matiere de difficultés d'exéputies jugements, ce
qui a parfois occasionné des conflits de compétanee le juge de I'exécution.

Par ailleurs, la modification qui touche le deuxéeaiinéa de l'article R. 13-49 est intéressanteeegens que le délai
d'un mois dans lequel lintimé doit produire ouemder son mémoire en réponse est maintenant asiarg
irrecevabilité, alors qu'auparavant il était dépaude sanction, ce qui devrait contribuer a remdus dynamique la
procédure en appel.

Cet inventaire a la Prévert montre qu'il n'y a lpas d'attendre des bouleversements de ces mdbficadont la portée
reste limitée. A quelques exceptions pres, ellesantent que sur la procédure en fixation des imits. Le décret ne
contient que tres peu de dispositions en matieteagisfert de propriété, mais celles-ci ne sontdégurvues d'intérét.
Il avait semblé a un moment qu'il était envisagé&rmduire une dose de contradictoire au stadesiaidé du transfert de
propriété, mais cette idée a été abandonnée, ansnmour l'instant. Les formes qui avaient pu étnéreues
entrainaient des contraintes assez disproportisnpaerapport au bénéfice qu'on pouvait en attermdréégard au role
trés limité du juge de I'expropriation en matiéeetinsfert de propriété. A vrai dire, on ne vais pprés bien par quelle
méthode la contradiction pourrait étre introduiteastade de la procédure, ni surtout a quoi calargit bien servir.

Une position intermédiaire a prévalu, par la co¥atl'un nouvel article R. 12-2-1 (art. 21 du décei oblige le juge
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de l'expropriation, saisi d'une demande d'exprtipria a surseoir a statuer lorsqu'il est informé [eapréfet de
l'intervention d'une décision de suspension dedeladation d'utilité publique ou de l'arrété desdafité, un tel
dispositif étant destiné a prévenir les difficuleéomplications en cas d'annulation de I'un deactes administratifs et
l'annulation par voie de conséquence de l'ordordiexpropriation.

Les nouvelles dispositions résultant de la créaties articles R. 12-5-1 a R. 12-5-6 du code deiapciation par

l'article 24 du décret du 13 mai 2005 viennent demle vide qu'avait créé la modification de l'egiL. 12-5 par la loi
du 2 février 1995, en ce sens qu'elle n'avait é&érapagnée ou suivie d'aucune mesure particullerdrd procédural,
et que des questions se posaient a ce sujet, netamdmpropos de la nécessité d'un débat contradiotd des

conséquences résultant de la décision du jugeedprdpriation. Les nouveaux articles prévoient d@sis, non

seulement, les modalités de saisine du juge, datad®mtradictoire, auquel est associé le commisshirgouvernement,
de rétrocession du bien et de publicité foncieraismaussi d'indemnisation de I'entier préjudiceprhpriétaire et son
rétablissement dans la situation antérieure arlgxfation, si possible, le tout confié au jugelépropriation qui

disposera d'un trés large pouvoir d'appréciatiomsddes domaines habituellement réservés aux jtiodsc

administratives ou, a tout le moins, a la juridiotijudiciaire de droit commun, a charge d'appebk'dgit donc de
dispositions particulierement innovantes qui témeig d'une réelle confiance dans les juridictiopécilisées de
I'expropriation et sont de nature a simplifier ddésablement les choses pour les expropriés.

Pour terminer ce tour du propriétaire, encore irglem mentionnons les deux autres modificationsnetiere de
transfert de propriété. La premiére procéde deparession des deux derniers alinéas de l'articl2R par l'article 22
du décret du 13 mai 2005, qui portaient sur lafieation de I'ordonnance d'expropriation en casrdur matérielle ou
d'omission, ce qui renvoie désormais au droit comuhes articles 462 et 463 du NCPC. Il nous sembéedans ce
domaine la jurisprudence de la Cour de cassatidrefais plut6t restrictive, avait été notablemassouplie au cours de
la période récente, et il est possible que l'appbo des regles de droit commun soit de natueeiditer encore plus la
rectification des ordonnances. La deuxieme, quilt@éslu chassé-croisé entre les derniers alinéasrteles R. 12-1 et
R. 12-2 (art. 19 et 20 du décret), s'accompagnmeediégere modification qui précise le délai de niggodu préfet a la
demande de production de piéces faite par le jegkerpropriation lors de la procédure de trandferpropriété, et
interdit par conséquent au juge de statuer - et piacisément de rejeter la demande d'expropriatitans ce méme
délai. Il convient de noter que la nouvelle rédatsemble faire obligation au juge, avant toutdsiléie de rejet basée
sur le caractere incomplet du dossier, de demamderéfet les pieces manquantes, alors que dagehme rédaction
de l'article R. 12-2 il ne s'agissait que d'unepdinfiaculté offerte au juge.

Dispositions tendant au rééquilibrage de l'instatcg@tuation du commissaire du gouvernement

Le plus attendu dans ce décret était bien sdr faepeonsacrée au réle du commissaire du gouvenegteaux
dispositions destinées a assurer le respect deipeirde I'égalité des armes. Il nous semble quecasirpoints les
modifications ont été opérées minima mais cela ne veut pas dire qu'elles sont inguffess pour répondre aux
objections soulevées par I'arféton ¢/ Francelu 24 avril 2003 de la CEDH.

L'adaptation du rbéle du commissaire du gouvernenashttraitée en neuf articles, dont deux seulerhginsont
spécifiques, les cing autres, a savoir les arti8®es36, 37, 39, 43, 44 et 45 du décret ayant nédispectivement les
articles R. 13-33, R. 13-35, R. 13-36, R. 13-421R48, R. 13-49 et R. 13-52 du code, ne témoigqaeatde la volonté
de changer le statut du commissaire du gouverneetdattraiter comme une partie au proces, et dtégaec toutes
les autres.

Le principe du contradictoire s'applique au comairesdu gouvernement (art. R. 13-7, dernier alinsguel doit
établir ses conclusions par écrit et les notifier parties huit jours au moins avant la visite lilasx (art. R. 13-32), ce
qui permet aux parties de répliqguer (méme artiae)pour le reste les régles auxquelles sont s@snies parties
s'appliquent de la méme fagon au commissaire duegnament, y compris en appel. Celui-ci n'intervieralement a
l'audience que s'il le souhaite (art. R. 13-32¢cpré

En ce qui concerne la contradiction, s'il n'est giagout indifférent qu'elle soit nettement affiendans les textes, il
convient de relever que les juridictions du fondaiemt entrepris depuis plusieurs années déja degeorles
dispositions alors existantes et veillaient le gaavent a ce que le principe du contradictoire resipecté au bénéfice
de toutes les parties, au besoin en autorisamtdis en délibéré, ou mieux en procédant a la graure des débats,
pour permettre de répliquer au commissaire du goeveent, ce que constate d'ailleurs I'a¥né&nprécité de la CEDH.

Le réle du commissaire n'est plus souligné comnpa@vant et on s'est efforcé de gommer sa partitgula

- en appel le président de la chambre n'est plus t& lui réclamer « tous renseignements proprbéckairer »
(abrogation de l'article L. 13-23 par l'article @ dicret du 13 mai 2005) ;
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- s'il conserve la possibilité de proposer une u@atan inférieure a l'offre de I'expropriant (aéR. 13-35), le code de
I'expropriation n'insiste plus lourdement sur cénpen attirant spécialement l'attention des jupas le biais de «
l'annexion » des conclusions du commissaire du ggm@ment au dossier (dont on ne distingue pagrft)t et par
I'exigence d'une motivation spéciale en cas dd dgetelles conclusions, ce qui évidemment allaitsdi, n'était-ce
gu'en application de l'article 455 du NCPC (ménteedrart. R. 13-36, c. expro. modifiés par les 3itet 37 du décret).

Ces modifications nous semblent purement symbdiqlieut aussi symboliques nous paraissent les roatitis
apportées aux articles R. 13-7 et R. 13-32.

Dorénavant le commissaire du gouvernement ne p@lusaétre I'agent ayant établi pour le compteadedllectivité
expropriante I'estimation des biens expropriéstedaesure, qui répond a une critique de la CEDH dan arréYvon
du 24 avril 2003, apparait plutét propre a compigla tache de I'administration fiscale a une épomju les effectifs
des inspecteurs du domaine sont en diminution aotestet on peut s'interroger sur le moyen donrépatties et aux
juges de vérifier le respect de ce principe : I'mitration fiscale ou I'expropriant seront-ils tende produire la fiche
d'estimation domaniale, par exemple ?

Dans ses conclusions le commissaire du gouvernemeva indiquer « les références de tous les terdees
comparaison issus des actes de mutation séleciaurdesquels il s'est fondé pour retenir I'évtédnaqu'il propose,
ainsi que toute indication sur les raisons pouguefies les éléments non pertinents ont été écartdatrement dit il
devra désormais faire ce que tout commissaire dwegonement digne de ce nom faisait déja jusqu'aterzéant s'il
voulait convaincre la juridiction de son sérieuxetbien-fondé de I'estimation qu'il proposait.

Peut-on compter, grace a ces modifications, réiégeiille procés au bénéfice de I'exproprié ? Onrnaituen douter,
mais la n'est sans doute pas le noeud du problése gar la jurisprudence de la CEDH. Pour mieuxémmder la
question peut-étre est-il utile de quitter un motierdomaine pur du droit et de la procédure epatter un peu de la
pratique.

Que peut dire le praticien, le plus objectivemenggible, & propos du commissaire du gouvernemamtdtt montré
comme un technicien impartial au service exclusif jdge de I'expropriation et de la justice, tantétmme un
fonctionnaire zélé dont le réle consiste exclusigeima faire économiser les deniers des collecsivitébliques, et
comment ou pourquoi le commissaire du gouvernepeunt-il occuper « une position dominante dans ¢aduiure » et
exercer « une influence importante sur l'apprémiatiu juge », entrainant un « déséquilibre incoibnjgativec le
principe de I'égalité des armes » (arrét du 24 2003 de la CEDHYvon ¢/ Francg?

D'abord, et c'est loin d'étre négligeable pour aemgre l'influence qu'il est susceptible d'exemans le proces, le
commissaire du gouvernement parvient sans effoticpfier a se rendre quasiment indispensabld, edticertain que
sans lui les choses seraient nettement plus cond@igpour l'expropriant et pour le juge de l'expatipn, et méme
aussi parfois pour I'exproprié. Originairement wé€ren qualité d'inspecteur des imp6ts et spééiaisuite dans le
service du domaine, c'est avant tout un hommerdairiell connait généralement tres bien son sedeil n‘aura sans
doute pas de grandes difficultés a se repérer damngres secteurs ou il n‘aura pas été évaluatiédui: suffira de
demander a son collégue de service, qui pourra sass doute le guider lors d'une visite préalablenéme temps qu'il
lui communiquera tous les éléments d'évaluationl qura besoin de connaitre, lui évitant ainsi ueeherche
fastidieuse et une perte de temps. Il sait parfat lire les cartes et les plans cadastraux, &éegt visité au préalable
non seulement les biens expropriés mais aussieteses de comparaison, et est capable de guidseitdiie des
participants au proces lors de la visite des li€lex.n'est pas toujours le cas, loin s'en fautadé®s intervenants au
proces.

Un juge de I'expropriation privé de I'appui du coissaire du gouvernement aurait une capacité de jofggieure.

Le commissaire du gouvernement fournit souventidesgenseignements pratiques qui permettent gel glorganiser
les transports et audiences en fonction notammentedr durée prévisible, du temps de déplacemenmgme
éventuellement de savoir ou il possible de presdrerepas a un co(t abordable). Cet homme (ou fegttme), se
révéle ainsi extrémement précieux pour un juge fpdiguemment, connait mal ou insuffisamment sorsores
géographique dont il n'est pas souvent origindidaas lequel il ne passe généralement qu'assedepEumps pour des
raisons tenant a la mobilité géographique ou fonaielle des magistrats, outre que ce ressort d'&eplus souvent a
I'ensemble du département et est donc plus vastegui du tribunal. On peut dire sans crainte elér@mper qu'un
juge de l'expropriation privé de I'appui matérialabmmissaire du gouvernement serait un juge hapdiqui perdrait
énormément de temps et aurait par suite une capdeijuger sensiblement inférieure, sauf & ce gstgprime le
caractere obligatoire de la visite des lieux eméee instance, ce qui serait une erreur a noige av
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Au-deld de l'anecdote, l'agent du domaine qu'estol@missaire du gouvernement, « technicien » sligteiade
I'évaluation immobiliére, laquelle constitue I'astse de son travail, a de fagon certaine desifasiimportantes pour
accéder au marché immobilier, quelles qu'en séésmnodalités exactes, et il a généralement urfaifgaconnaissance
des mutations immobilieres (mais aussi des fondsodemerce), a l'intérieur de son secteur, sinaw ikerait pas en
mesure d'exercer son métier. Il ne pourrait pagarhqu'agent de l'administration, a l'instar géemétres et autres
experts fonciers et immobiliers, tisser un réseauetations privilégiées avec certaines professmnsrganismes qui
alimentent le fichier personnel de ces expertsjdegonstitue leur outil de travail.

Face a l'expropriant et au commissaire du gouvegnemuelle est la situation d'un exproprié ? Mérsgisté d'un
avocat s'il n'est lui-méme apte a établir un méediisera désarmé si lui ou son conseil ne coaeatgpas précisément
le marché immobilier représentatif de la valeurbien exproprié, et sera réduit a discuter les terdee comparaison
fournis par l'administration et le commissaire dawernement, ce qui limite considérablement sesiptiges de
défense . La seule facon pour lui d'assurer coflemeent cette défense sera de faire appel a tassesd'un expert
foncier ou immobilier, ce qui, pour lui, augmentmsidérablement le colt du proces et le rend danmsothbreux cas
hors de proportion avec l'intérét du litige si jkan économique n'est pas trés élevé, ce qui rapgeessme bonne
proportion des cas.

Il ne serait pas toutefois exact de donner de Hapqmtion une vision catastrophique, car celaiséis exagéré et ne
correspondrait pas a la réalité dans la majorige ades. Mais considérer le commissaire du gouverneo@mme un
acteur indépendant et impartial est, d'un pointuidepurement objectif, une erreur ou un abus dgalge, et on constate
dans la réalité que les propositions du commisghirgouvernement ne s'éloignent que tres rarementfres de
I'expropriant, sauf circonstances particulieregxpfopriant aurait d'ailleurs du mal & comprendue & service du
domaine, dont l'une des taches consiste a asisisteollectivités publiques lors de leurs acquasisi immobiliéres et a «
garantir le bon emploi des deniers publics » (ars&n ¢/ Francepréc.), et dont « l'intérét » rejoint ainsi cetld
I'expropriant (et des contribuables en générahne un double langage et vienne ensuite contssigosition devant la
juridiction de I'expropriation. L'agent de |'adnstration qui se risquerait dans une telle voie sgait sans doute
demander des explications par sa hiérarchie.

La levée de l'interdiction de I'expertise est deirgaa contribuer & rétablir un certain équilibre.

Et ce n'est probablement pas la modification aggoau deuxiéme alinéa de l'article R. 13-7 qui angera quelque
chose. L'administration des impodts est sGremerdren@us « indivisible » que le parquet, et il gevain, & notre avis,

de croire que sa main gauche ignore ce que faitasa droite. Mais on sait que la Cour européenestiané que « le

fait qu'un point de vue semblable est défendu pesigurs parties [...] ne met pas nécessairemgudrtée adverse dans
une situation de net désavantage », de sorte quaried'achoppement est plus vraisemblablemeaéséquilibre entre

les parties dans l'accés aux moyens de preuve.

Aussi, la modification de l'article R. 13-28 du eode I'expropriation (art. 33 du décret) nous sertdlle essentielle,
au regard de la jurisprudence de la CEDH, le recaurl'expertise n'étant plus désormais interditjumge de
I'expropriation. Certes, il y a un risque sériewe dg mesure d'instruction soit frequemment sediggialors que dans la
plupart des cas elle ne se justifierait pas, dduga'en premiere instance la charge financiereneombera au seul
expropriant (art. L. 13-5), et il est a craindréetja entraine un ralentissement et un enchérigsedss proceés si son
usage se répand, et que surgissent a nouvealtigeses anciennes et abondantes ayant précédé rjamuaiécle et
demi lI'ordonnance de 1958 : « trop long, trop cher

Mais la levée de l'interdiction de I'expertise npasait de nature a contribuer au rétablissement agrtain équilibre
dans le proces. Elle nous semble en tout cas yomsé au moins partielle a la critique de la CEDMHagenir dira si
elle est suffisante. En effet, le juge aura désmaapossibilité, au moins dans les cas diffigilds s'appuyer sur l'avis
d'un expert judiciaire, dont I'indépendance etdamialité ne peuverd priori étre mises en doute. Ce technicien pourra
faire une étude du marché sans étre tenu par Ués teemes de comparaison cités par les parties (daommissaire
du gouvernement), se fonder sur d'autres référegoesseront soumises a la critique des partiespreposer
éventuellement d'autres méthodes d'évaluation. Daastelle situation, l'influence du commissairegtuwvernement
est seulement fonction de la pertinence de sesusiogs, a égalité avec n'importe quelle partie.

Il est donc possible que le procés en expropriationtenu depuis de nombreuses années dans unasadzesimple et

bien huilé, malgré quelques complications duemtusion du droit de l'urbanisme depuis la 10i8%>729 du 18 juillet
1985, évolue quelque peu dans l'avenir en raisaédtret du 13 mai 2005.

1) CEDH 21 février 1997, AJDA 1997, p. 399, note-RstioulE .
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violant I'article premier du premier protocole diltinel.

(30) Cass. 3civ. 3 décembre 1970, Bull. civ. lll, n° 487, (@#pd'un immeuble de luxe) ; CasS.c8. 30 mai 1972, Bull. civ. I,

n°® 355 (départ d'un logement occupé depuis 50;aDa¥s. Sciv. 17 octobre 1972, Bull. civ. Ill, n° 524 (sdiion particuliere d'un
grand invalide de guerre).

(31) Cons. constit. 25 juillet 1989, préc. : « pétre juste, lindemnisation doit couvrir I'intélig&adu préjudice direct, matériel et
certain causé par l'expropriation ».
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