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Réhabilitation des sites

et sols pollués :
nouveaux enjeux,
nouveaux acteurs ?

Les anciens sites industriels pollués relévent curieu-
sement de métaphores agricoles : ils sont souvent
désignés dans notre langue par le terme de « friches
industrielles », les anglo-saxons les qualifiant, pour
leur part, de browrfields ou « champs bruns », une
couleur sans doute héritée d’un passé charbonnier

pour les uns, pétrolier pour les autres (7). Innombrables
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nouveaux usages o habitations, commerces, nou-
veaux locaux d’activité, etc.

Dans un tel contexte, reste a déterminer si le cadre
législatif et réglementaire applicable a la réhabili-
tation des sites pollués est susceptible d’accompa-
ener de telles mutations et, selon objectil fixé par

le pouvoir législatif des I’adoption de la loi SRU en

Avocat a la Cour,

et d’ailleurs mal dénombrés ces sites ont souvent été
considérés dans nos vieux pays industriels comme
les cicatrices douloureuses d’un passé révolu, un
passif 1égué par des générations peu soucieuses de
la préservation de I’environnement.

Cette perception est toutefois en train d’évoluer.

Les friches industrielles sont en effet au cceur de

SCP Boivin
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décembre 2000, d’accompagner la « construction de la

ville sur la ville » dans un esprit de reconquéte urbaine.

I. - LES ENJEUX LIES A LA REHABILTATION
DES SITES POLLUES

Les siles qualifiés de « friches industrielles » se situent

au carrefour de plusieurs enjeux essentiels en terme de

plusieurs politiques publiques dont I'importance a Patrick politique publique, au nombre desquels on peut citer

e ot s L. Viterbo , . . L,

(té affirmée dans le cadre du « Grenelle de I’envi- Assodié la préservation des terres agricoles, I’aménagement
Société

ronnement » : la préservadon des espaces naturels et
agricoles, le frein a I’étalement urbain et la priorité
donndée a la densification des villes dans des zones
déja équipées en infrastructures. Une politique résolue de
reconversion des ces sites peut apporter une contribution
trés significative a ces objectifs, tout en apportant une
réponse a la pénurie de foncier constructible qui limite la
construction de logements.

Les enjeux accrus ainsi liés a la réhabilitation des sites et
sols pollués contribuent a I’émergence de nouveaux ac-
teurs, au nombre desquels ont peut citer les « aménageurs-
dépollueurs ». Le modele économique de ces derniers
consiste a acheter en I’état d’anciens sites industriels et
a prendre en charge ’ensemble des opérations de démoli-

tion et dépollution, avant de redévelopper le site vers de

Breminliclels

du territoire, les transports urbains et I’accroissement
de I’offre de logements. Une politique résolue et inno-
vante visant a favoriser la reconversion de ces « friches

industrielles » s’avere, par conséquent, incontournable.

A. - La pénurie de foncier au cceur
des politiques d'aménagement du territoire

Notre pays est confronté depuis plusieurs années a une pénurie
avérée de logements. Cette situation est liée a la croissance
démographique, qui reste forte, faisant de la France une ex-
ception en Europe. Mais elle est surtout due a I’évolution de
modes de vie (développement des familles monoparentales,
accroissement de la durée des études, souvent menées loin du
foyer familial, mobilité géographique accrue, etc.) qui contribue

a augmenter fortement la demande de logements.

(1) Cet article a fait I'objet d'une premiére publication, dans les Floriléges du Droit public, Recueil de Mélanges en I'honneur de Jean-Pierre Boivin, Editions La Mémoire du Droit, 2012.
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Les analyses menées par le Ministére du Logement convergent
pour montrer que notre pays devrait construire de I’ordre
de 500 000 logements neufs chaque année pour répondre
a la demande et réduire les tensions sur le marché, qui se
traduisent par la folle envolée des prix du logement. Or, les
livraisons réalisées au cours des dernieres années dépassent
a peine 300 000 logements annuels, malgré les incitations
financieres (dispositif « Scellier », préts a taux zéro, etc.) qui
visent a favoriser I’investissement dans la pierre et I’accession
a la propriété et qui représentent, dans le méme temps, une
charge considérable pour le budget de I'Etat.

Ces besoins non satisfaits correspondent a des typologies et des
localisations bien définies : des logements de plus petite taille,
répondant aux besoins des familles éclatées, d’étudiants ou de
jeunes professionnels en début de carriere, souvent en mobilité
géographique ; et des logements situés en coeur de ville, plutot
que dans des banlieues « a ’américaine ». Pour résumer d’une
formule : des studios et des deux pieces en centre ville, plutdt
que des pavillons de trois chambres avec jardin et double garage.
Des raisons profondes d’aménagement du territoire et de
développement durable conduisent, par ailleurs, a modifier
le modele de développement urbain qui a été le notre depuis
les années soixante.

Ce modele, marqué par le développement du parc automobile,
le gofit des frangais pour la maison individuelle, et la disponibi-
lité a tres bas prix de terrains agricoles, a conduit a développer
I'urbanisation « en tache d’huile » a la périphérie des villes.
Nous connaissons tous ces quartiers faits de lotissements plus
ou moins cohérents, peu desservis par les transports publics,
sans services et commerces de proximité. Les statistiques
confirTnent cotte pereeption intuitive ; cntre 1970 ot 1990, cc
sont les communes périurbaines qui ont connu la plus forte
croissance démographique, alors que les communes-centre
connaissaient souvent une baisse de la population.

Ce modele n’est pas « soutenable ».

Pour des raisons d’aménagement du territoire, tout d’abord.
On ignore trop souvent que I'urbanisation consomme des
terres agricoles a un rythme qui, méme pour un pays de
faible densité comme le notre, est tout a fait préoccupant. Le
Ministre de I’Agriculture Bruno Le Maire déclarait ainsi, lors
de la discussion parlementaire de la Loi de Modernisation de
I’Agriculture en juillet 2010 : « Nous ne pouvons pas continuer
a perdre 200 ha de terres agricoles par jour, [’équivalent d’un
département tous les 10 ans».

Mais également pour des considérations liées aux politiques
de développement durable. L’étalement urbain s’accompagne
d’une augmentation considérable des distances de trajet entre
le domicile et le lieu de travail, d’un recours massif a I’auto-

mobile pour ces déplacements et d’une moindre performance

Installations classées

énergétique des batiments, le logement individuel étant struc-
turellement plus consommateur d’énergie que le logement
collectif. Or, les secteurs du transport et du logement sont les
principaux contributeurs de gaz a effet de serre.

Ces nécessaires évolutions ont été inscrites dans le droit positif.
Cest alnsi que Narticle 7 de la loi n” 2009-967 du 3 apdt 2009
dite « Grenelle 1 » lixe comme objectif au droit de 'urbanisme
« de lutter contre ’étalement urbain et la déperdition d’énergie,
ainsi que de permettre la revitalisation des centres-villes, les
collectivités territoriales devant étre dotées d’outils leur permet-
tant en particulier de conditionner la création de nouveaux
quartiers, d’opérations d’aménagement a dominante d’habitat
ou de bureaux, a la création ou au renforcement correspondant
des infrastructures de transport, ainsi que de prescrire, dans
certaines zones, des seuils minimaux de densité (...) ».
L’évolution des besoins en logements, les politiques d’aména-
gement du territoire et de développement durable convergent
donc vers le méme objectil : construire plus dans les centres-
villes et les zones urbaines denses.

A cotte fin plusieurs dispositions ont été mises en place pour
favoriser la densité sur les terrains déja voués a I'urbanisa-
tion. La loi Solidarité et renouvellement urbains (SRU) avait
supprimé les principaux freins a la densitication des secteurs
urbains ou périurbains : abrogation du mécanisme de controle
des densités résiduelles de I’article L. 111-5 du Code de I'urba-
nisme ; de la participation powr dépassement de COS (coelti-
clent d'occupation des sols) et des superticies minimales pour
construire. Ces textes ont été ultérieurement prolongés par
des mesures ponctuelles, adoptées notamment par la réforme
des permis de construire et, par la loi de mobilisation pour le
logement ot la lutte contre los exclusions, la loi n® 2009-179
du 17 février 2009 et le décret n” 2009-722 du 18 juin 2009.
Ces efforts n’ont pas été vains et ont contribué a une légere
augmentation de la densité moyenne de logements par hectare,
constatée dans les permis de construire délivrés depuis 2005.
Mals ces mesures n"onl pas permis d'inlléchir de facon sensible
le chiffre global des constructions annuelles de logement. Et ceci
pour une raison simple : si elles permettent d’angmenter a la
marge la constructibilité sur les terrains urbanisables, elles ne
s'adressent pas au point de blocage essentiel : la pémurie - et par
conséquent le cotlit élevé et rapidement croissant — de nouveaux
terrains susceptibles d’étre rendus constructibles en zone urbaine.
Tous les professionnels de I'immobilier s’accordent, en effet,
pour attribuer a la pénurie de foncier un role déterminant dans
la limitation de I’offre de logements neufs.

I¥aulres facteurs sont évoqués : cllons netamment la lourdeur
des procédures de révision ou de modification des Plans Locaux
d’Urbanisme (PLU), passage obligé pour rendre construc-

tibles a usage d’habitation des terrains précédemment affec-
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tés a d’autres usages ; les délais d’instruction des permis de

construire ; la fréquence des recours contre les permis, ces
recours étant souvent déposés sans cause réelle et sérieuse.
Ces éléments bien réels contribuent a I’allongement parfois
considérable des délais de réalisation des projets, ils ne peuvent
expliquer la rareté de ces projets.

Cette rareté est directement liée a la pénurie de terrains construc-
tibles, ou susceptibles de le devenir a court ou moyen terme.
Cette pénurie exerce un double effel sur le marché inumehbilier :
elle limite le nombre d’opportunités offertes aux promoteurs pour
développer leurs projets ; elle contribue a augmenter le prix des
rares terrains disponibles, a tel point que la part du foncier dans
le prix de revient tinal du logement, traditionnellement de I’ordre
de 10 %, dépasse désormais 30 % dans les grands centres urbains
et contribue fortement a 'augmentation des prix du logement.
La mise a disposition de terrains constructibles en zone urbaine
est, par conséquent, un élément fondamental de la politique
du logement, comme de la politique de I’'aménagement du
territoire. Or, il existe un gisement considérable, bien que mé-
connu et inexploité, de terrains bien placés et potentiellement

constructibles @ nos anciens sites industricls.

B. - Les « friches industrielles » :
une réponse quantitative et qualitative
a la pénurie de foncier urbain

Le renouvellement permanent de notre tissu industriel conduit
de nombreuses entreprises a abandonner des sites historiques
pour se regrouper dans des usines plus spacieuses et modernes
implantées loin des villes ; le mouvement général de désindus-
trialisation contribue par ailleurs a la fermeture de beaucoup
de sites industriels, construits il y a cinquante ou cent ans a la
périphérie des villes, mais depuis encerclés par I'urbanisation
et désormais situés au coeur de zones fortement urbanisées.

Le destin de ces sites est souvent tristement similaire. Ils ont été
impactés, de facon plus ou moins significative, par leur activité
industrielle historique. Pour des raisons sur lesquelles nous
reviendrons plus loin, liées a la réglementation des installations
classées, leur propriétaire cherchera souvent a maintenir ces
terrains a usage d’activités industrielles, pour limiter les travaux
au titre de la dépollution du site. La situation du site ne corres-
pondant pas aux critéres de I'industrie moderne, il sera rapide-
ment sous-utilisé, puis abandonné... et transformé en une de
ces « [riches Indusuielles » qui défigurent nos banlieues, posant
des problemes de sécurité (c’est souvent le terrain de jeu favori
des jeunes du quartier), d’urbanisme, parfois méme sanitaires.
Il est évidemment logique de chercher a reconvertir ces sites
pour en faire de nouveaux quartiers de ville, mélant activités
commerciales et services a une forte densité de logements.

Ce «recyclage urbain », cette reconstruction de la ville sur
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elle-méme, correspondent parfaitement aux objectifs de la
politique de la ville mentionnés plus haut.

Trois questions viennent Inmédiaement & I'esprit ; ces sites
sont-ils en nombre suffisant pour exercer un impact réel
sur le marché du logement ? Est-il possible de dépolluer un
ancien site industriel pour I’affecter au logement sans risque
sanitaire ? Cette opération est-elle réalisable a des conditions

économiques acceptables ?

C. - Une ressource de foncier trés substantielle

A la différence de certains pays voisins, la France n’a pas
réalisé a ce jour d’inventaire national exhaustif des sites in-
dustriels impactés.

Deux bases de données nationales sont toutefois gérées par le

Ministére de I'licologle :

- BASIAS vise a recenser tous les sites ayant connu, a un mo-
ment ou a un autre de leur histoire, une activité industrielle,
qui peut faire suspecter un impact environnemental. Cette
base compte pres de 400 000 entrées. Ce chiffre est bien
entendu tres supérieur a ce que pourrait étre le nombre de
« friches Induswrielles » ; beaucoup des sites recensés par
BASIAS nont pas éé significativement impactés par leur
activités ; d’autres sont de taille tres modeste (il peut s’agir
d’un garage par exemple) ;

- BASOL recense les sites soumis a autorisation au titre des
installations classées, qui font ’'objet d’une pollution avérée et
pour lesquels une intervention de I'administration est en cours.
BASOL compte quelques milliers de sites. BASOL ne peut en
aucun cas étre considéré comme un inventaire exhaustif des
« friches industrielles » mais seulement comme la liste des sites
les plus sensibles, la partie émergée de 'iceberg...

Par comparaison avec les recensements menés a 1’étranger,

on estime généralement a plusieurs dizaines de milliers le

nombre d’anciens sites industriels impactés du point de vue
environnemental et en attente de reconversion.

Faute de recensement national, il est nécessaire de se référer a

des études et expériences locales pour estimer le potentiel de

construction offert par ces anciens terrains industriels.

En particulier, Lille Métropole mene depuis le milieu des

années 1990 une politique tres active en matiere de friches

industrielles, caractérisée notamment par des recensements
trés exhaustifs dont le dernier a été mené en 2007. Ses ré-
sultats figurent dans le rapport de la mission sur les friches
industrielles et les pollutions historiques mise en place en

2009 par Lille Métropole Communauté Urbaine (LMCU) sous

la Présidence du vice-président Michel Pacaux.

Sur le tertitoire de la Communauté Urbaine, qui compte 1,1 mil-

liens d’habitants répartis sur 610 k2, ont éé recensées 156 [riches

industrielles pour une surface totale de 390 hectares. C’est un



gisement tout a fait considérable a I’échelle de cette collectivité.

En faisant un instant I’hypothese que la totalité de ces sites soient

reconvertis, avee un OS5 (cocfficient d’occupation des sols) mo-

deste de 0,5 et 50 % des surfaces construites affectés au logement

(ce qui est conforme a I’expérience en matiere de reconversion de

sites industriels), il serait possible d’y batir pres d’un million de

m2 de surface d’habitation soit de I’ordre de 20 000 logements.

Cet enjeu considérable a été parfaitement appréhendé par la

collectivité qui déclare : « LMCU (considere) les friches comme

autant de points stratégiques de développement qui nécessitent
le passage a une logique “offensive” combirnt ki réflexion
sur la pollution des sols avec 'aménagement du territoire.

Cette nouvelle maniére d’appréhender les friches et les sites

pollués, non plus comme une fatalité mais plutdt comme une

opportunité, participe directement a la maitrise de l’étalement
urbain et a 'amélioration de la qualité de Uenvironnement. »

Deux autres exemples, ponctuels, illustrent ’ampleur que peu-

vent avoir les projets de reconversion des friches industrielles :

- a Boulogne-Billancourt, sur le site dit « Trapeze » d’une sur-
face de 31 ha, berceau historique des usines Renault, sont
en cours de construction 5 500 logements et 325 000 m* de
bureaux et commerces ;

- aLyon Conlluence, une vaste opération d’urbanisme menée
sur plusieurs anciens terrains industriels couvrant au total
150 hectares donnera naissance a un nouveau quartier de
ville qui comprendra a terme 4 000 logements et 500 000m?2
de bureaux et de locaux commerciaux.

Ces quelques exemples montrent que la reconversion des

terrains industriels peut apporter une ressource trés substan-

tielle et contribuer fortement a résoudre la pénurie de foncier
constatée dans nos villes. Un recensement national exhaustif

de ces sites disponibles pour une reconversion permettrait, a

n’en pas douter, de sensibiliser toutes les parties prenantes

- Bitat, collectivités locales, opérateurs immohiliers — 3 im-

portance de I’enjeu.

II. - LE CADRE LEGISLATIF ET REGLEMENTAIRE
EN VIGUEUR

La réglementation encadrant la réhabilitation des sites et sols
pollués s’est initialement développée en se greffant sur le
corpus juridique applicable aux installations classées pour la
protection de ’environnement.

Cette « greffe » n’avait rien d’étonnant dans la mesure ou elle
permettait d’appréhender les faits de pollution issus d’activités
industrielles ou agricoles placées sous surveillance particuliere
en raison des risques, des pollutions et des nuisances qu’elles
sont susceptibles de générer.

Cette premiere approche présentait toutefois un certain nombre

de limites et d’imperfections qui méritaient d’étre corrigées.

Installations classées

Iune part, en effel, les dispositions de Uarticle 341-1 du décret
n° 77-1133 du 21 septemmbre 1977 pris pour Fapplication de la
loi n® 76-663 du 19juillet 1976 relative aux insiallations classées
pour la protection de I’environnement avaient été interprétées
dans le sens d’une obligation de remise en état quasi-absolue
pesant sur le dernier exploitant de 'installation, cette obligation
n’étant limitée ni dans son quantum, ni dans le temps.
D’autre part, les phénomeénes de pollution ne se rattachant pas
al’exploitation d’une installation classée étaient tres largement
ignorés par la réglementation, alors qu’il est désormais bien
établi que ce type de situation concerne plus des deux tiers
des sites pollués répertoriés sur le territoire national.

C’est dans ce cadre que le législateur et le juge administratif
sont venus reddéfinir e, & de nombreux égards, clarifier les
regles applicables a la remise en état des sites et sols pollués

et les responsabilités qui y sont adossées.

A. - Un travail de clarification sous-tendu

par un objectif de sécurité juridique
A Poceasion de Padoption de la loi n® 2002-699 du 30juillet 2003
(dite « loi Bachelot ») et des textes pris pour son application,
le 1égislateur et le pouvoir réglementaire ont tout d’abord
souhaité sécuriser la situation juridique du dernier exploitant
d’une installation classée en détaillant la procédure de cessa-
tion d’activité qui doit étre mise en ceuvre lors de la mise a
I arrét définitif d'une installation classée et en calant le niveau
de réhabilitation susceptible d’étre mis a la charge du dernier
exploitant sur un usage précis du site.
Au terme d’ajustements législatifs et réglementaires succes-
sifs, I’état du droit applicable a la cessation d’activité d’une
installation classée se présente désormais sous la forme d’un
&difice sophistiqué et scindé, au sein du code de I’environ-
nement, en trois régimes respectivement applicables aux
installations classées soumises a autorisation, a enregistre-
ment et a déclaration.
Ces regles peuvent étre synthétisées de la maniére suivante.
La mise a Parrdt définitif d’une ou plusieurs installations clas-
sées soumises a autorisation ou a enregistrement déclenche la
mise en ceuvre d’une procédure en trois temps, précisément
déerite aux articles 1. 512-39-1 3 1. 512-39-3 du Code de I'en-
vironnement (installations classées soumises a autorisation)
ot aux articles 1. 512-46-25 4 R 512-46-27 du Code de 'envi-
ronnement (installations classées soumises a enregistrement).
En premier lieu, I’exploitant a I’obligation d’adresser au préfet,
trois mois au moins avant la mise a arrdt définitif de son
installation, unc notification de cessation d’activité qui doit
mentionner la date projetée de Iarrét détinitif de Iactivité et
les mesures déja prises ou envisagées par I’exploitant pour

assurer la mise en sécurité du site.
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Iin denxieme liew, il convient de fixer, au terme d’une concer-

tation conduite entre I’exploitant, le propriétaire et le maire,

I’'usage futur du site au regard duquel seront conduits les

travaux de remise en état incombant au dernier exploitant.

L’usage au regard duquel I’exploitant est ainsi tenu de remettre

son site en état (ci-apres « 'usage de référence ») est déterminé

selon un mécanisme qui se décline en trois phases distinctes.

Tout d’abord, les textes en vigueur imposent la recherche d’un

accord sur usage de référence entre :

- exploitant de I'installation mise & 'arrét définitif ;

- le maire ou le président de I’établissement public de coopé-
ration intercommunale compétent en matiere d’urbanisme ;

- le propriétaire des terrains sur lesquels est implantée I’ins-
tallation, si celui-ci n’est pas I’exploitant.

A cotellon, concomitamment 2 la transmission de la notifica-

tion de cessation d’activité au préfet, I’exploitant est tenu de

Lransmettre au maire el au propriétaire

- les plans de son site ;

- les études et rapports communiqués a I’administration sur
la situation environnementale et sur les usages successifs
du site (études historiques et documentaires, diagnostics
environnementaux, études de risques sanitaires, etc.) ;

- ses propositions sur le type d’usage qu’il entend prendre en
compte dans le cadre de la remise en état de son site. Une
copie de ces propositions est transmise au préfet.

A compter de la date de réception de ces éléments, le maire et le

propriétaire disposent d’un délai de trois mois pour faire connaitre

leur avis sur les propositions d’usage formulées par I’exploitant.

Si le maire et le propriétaire émettent un avis favorable sur

les propositions formulées par I’exploitant, cet accord sur

I'usage de rélérence est notifié par I’exploitant au préfet. L’avis

favorable du maire et du propriétaire peut prendre la forme

d'un accord exprés notitié a ’exploitant ou peut résulter d’une
absence de réponse de la part des personnes consultées dans
le délai de trois mois qui leur est imparti.

Il se peut toutefois qu’une ou plusieurs des parties consultées

expriment leur désaccord vis-a-vis des propositions d’usage

wransmises par Uexploltant. Dans ce cas de figure, 'usage de ré-
férence doit, en principe, correspondre a un usage comparable

a celui de la derniere période d’exploitation de I’installation.

En pratique, ce type d’usage correspondra, selon la nature

de I’activité conduite par ’exploitant sur son site, a un usage

industriel ou a un usage agricole.

Enfin, il est prévu que le préfet peut retenir, ir. fine, un usage

de référence différent s’il existe une incompatibilité manifeste

entre 'usage industriel ou agricole ci-drssus difini et 'usage
futur de la zone, lequel est notamment apprécié en fonction
des documents d’urbanisme en vigueur a la date a laquelle

I’exploitant fait connaitre a I’administration sa décision de
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mettre son installation a I'arrét définitif et de I'utilisation des
terrains situés au voisinage du site.

Deux hypotheses doivent, a cet égard, étre distinguées.
D’une part, 'incompatibilité manifeste entre I’'usage industriel
ou agricole et I'usage futur de la zone peut étre soulevée par
le préfet, de sa propre initiative, dans un délai de deux mois
a compter de la notitication du désaccord qui lui aura été faite
par ]’ cxploitant en application de laticle R, 512-39-2 11, demmicr
alinéa, du Code de I’environnement.

D’autre part, cette méme incompatibilité manifeste peut étre
soulevée par le maire dans un délai de quatre mois a compter de
la notification qui lui a été faite par I'exploitant d’un désaccord
entre les parties consultées. Le « mémoire d’incompatibilité
manifeste » adressé par le maire au préfet doit comporter une
ou plusieurs propositions alternatives sur I'usage de référence a
retenir. A compter de la réception du mémoire d’incompatibilité
qui lui a été transmis par le maire, le préfet dispose alors d’un
délai de deux mois pour se prononcer sur le bien fondé de
I’argumentation développée par le maire dans son mémoire.
Une circulaire en date du 18 oclobre 2005 est venue préciser
que la décision qui est finalement prise par le préfet sur une
éventuelle incompatibilité manifeste prend la forme d’une
simple lettre adressée aux parties concernées (exploitant,
maire et propriétaire).

En troisieme et dernier lieu, il appartient a I’exploitant de mettre
en ceuvre, sur la base d’un projet de réhabilitation soumis a
I’approbation préalable de I’administration, les travaux de
remise en état du site.

La cessation d’activité des installations classées soumises a
déclaration est, quant a elle, soumise a une procédure nette-
ment plus simple.

L’exploitant de I’installation est tenu d’adresser au préfet, un
mols ai molns avant la mise a Parrét définitif de son installa-
tion, une notification de cessation d’activité. Cette formalité
est strictement identique a celle applicable aux installations
soumises a autorisation et a enregistrement.

Une fois qu'll a notitié au préfed la mise a I'arrét détinitif de son
installation, ’exploitant est tenu de remettre son site dans un
état tel qu’il permette un usage futur comparable a celui de la
derniére période d’exploitation (c’est-a-dire, dans la majorité
des cas, un usage industriel), les textes en vigueur ne prévoyant
aucune possibilité d’ajustement a la hausse de ce référentiel.
Enfin, en I’état de la réglementation, I’exploitant n’est pas tenu
de transmettre de mémoire de réhabilitation a I’administration
et il n’est pas prévu que le préfet encadre systématiquement
les modalités de réhabilitation du site par le biais de prescrip-
tions spécitiques.

Par-dela la technicité des régles ainsi fixées par le code de

I’environnement en matiére de cessation d’activité et de remise



en état des sites pollués, il convient de garder a I’esprit que
le principal apport du nouveau régime institué par la loi du
30 juillet 2003 el par ses textes d’application réside dans le fait
que le niveau de réhabilitation exigé du dernier exploitant de
I'installation est désormais limité a la remise en état du site
pour un usage de référence.

La portée de ce principe dolt &tre bien comprise : il ne s agit
nullemnent d'interdire, par ce biais, toute modilication ultérieure
de I'usage du site. Simplement, en cas de changement ulté-
rieur de I’affectation des terrains, les mesures de dépollution
complémentaires éventuellement nécessaires ne seront plus
a la charge du dernier exploitant, mais de la personne (pro-
priétaire, aménageur, collectivité publique, etc.) a I'initiative
du changement d’usage.

Prenons I’exemple d’une société qui décide de mettre a I’arrét
définitif une installation classée qu’elle exploite sur un terrain
dont elle n’est pas propriétaire. Le terrain d’emprise de I’instal-
lation étant situé dans une zone d’activités, I’exploitant s’entend
avec le maire et le propriétaire afin de remettre le site dans un
état tel qu’il permette un usage tertiaire. Quelques années plus
tard, la zone se trouve rattrapée par 1’urbanisation et la com-
mune souhaite modifier son plan local d’urbanisme en vue de
permettre la réalisation d’un projet immobilier. Le terrain est
alors cédé a un promoteur pour la réalisation de ce projet. Dans
une telle hypothese, les mesures de remise en état complémen-
taires qui s’imposent en vue de permettre la mise en ceuvre du
projet immobilier incomberont aux personnes a I'initiative du
changement d’usage (commune et/ou promoteurs), le dernier
exploitant n’étant plus susceptible d’étre recherché au titre des
mesures complémentaires induites par le changement d’usage.
La traduction de ces principes en termes juridiques a logique-
ment conduit a '’émergence de deux catégories de débiteurs de
I’obligation de remise en état, a savoir un « premier débiteur » en
charge de la remise en état du site pour un usage de référence (a
savoir le dernier exploitant ou ses ayant-droits) et un « second
débiteur » auquel incombent les mesures de remise en état com-
plémentaires visant a permettre I’affectation du site a un autre
usage (a savoir la ou les personnes qui changent I'usage du site).
La clarification ainsi apportée au quantum de 1’obligation de
remise en état constituait une premiere breche venant ébranler
le caractére quasi-absolu de I’obligation mise a la charge du
dernier exploitant.

Certainement inspiré par ce mouvement, le juge administratif
n’a pas hésité, dans la foulée, a remettre en cause I'impres-
criptibilité de cette méme obligation.

Pour mémoire, on rappellera que, parce que 1’obligation de
remise en état est consubstantiellement liée a ’exploitation
méme d’une installation classée, on a longtemps considéré

qu’elle se confondait avec le pouvoir de police spécial dont
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elle constituait une forme d’expression et que, de ce fait, elle
jouissait de I'imprescriptibilité liée a cette police. Il en résultait
que ’obligation était perpétuelle et que I’administration pou-
vait, a tout moment, revenir vers I’exploitant pour lui prescrire
de nouvelles mesures de remise en état.

A Toccasion d’un premier Rapport d’expertise et de proposi-
tinns sar le dispositif juridigue et {inancier relatif aux sites et
sols pollués rendu en avril 2000, Messicurs Hugon ot Tubek
s’étaient fait I’écho des critiques de plus en plus nombreuses
formulées a I’encontre de cet état du droit.

C’est dans ce contexte que, par une importante décision du
8 juillet 2005, lo Conscll d’Frat a déeldé de soumettre obliga-
tion financiére de remise en état pesant sur le dernier exploitant
en application de la 1égislation relative aux installations classées
a une prescription trentenaire (CIL, 8 juill. 2005, n® 247976,
Alusuisse Lonza France).

Précisément, le Conseil d’Etat a posé le principe en vertu
duquel la charge financiere des mesures a prendre au titre
de la remise en état d’un site ne peut étre imposée au der-
nier exploitant lorsque plus de trente ans se sont écoulés
depuis la date a laquelle la cessation d’activité a été portée
a la connaissance de I’administration, sauf dans le cas ou
les dangers ou inconvénients présentés par le site auraient
été dissimulés.

Sil'on doit saluer les importantes claritications ainsi apportées
par le législateur, le pouvoir réglementaire et le juge adminis-
tratif en vue de tracer, de manieére plus lisible, les contours de
I’obligation de remise en état pesant sur le dernier exploitant,
il n'en demeure pas moins que ce travail de clarification de-

meure, a ce jour, inachevé.

B. - Un chantier qui demeure inachevé

La sophistication de I"éditice réglementaire bati a la suite de
I'adoption de la loi du 30 juillet 2003 ne constituait pas, a
I"évidence, un gage de son efficacité.

Bien au contraire, il est assez rapidement apparu que la dé-
clinaison pratique des regles applicables a la remise en état
des sites pollués pouvait soulever d'Importantes difficultés.
Tel est tout d’abord le cas des obligations pesant sur le premier
débiteur de I’obligation de remise en état, a savoir le dernier
exploitant ou ses ayant-droits.

On a vu que ces derniers pouvaient se prévaloir d’une limitation
du quantum de leur obligation de remise en état, laquelle est
fixée au regard d’un usage futur de référence.

Ce concept d’usage futur de référence est né a I’occasion des
travaux parlementaires ayant précédé I’adoption de la loi du
30 juillet 2003 e, plus pardculierement, de I'arbitrage opéré
ultima ratio en commission mixte paritaire sur la base d’une

proposition de Monsieur Patrick Ollier.
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En pratique, la maturation des concepts au sein des chambres
parlementaires a, sur ce point, été écartée au profit d’une
solution de compromis dégagée en commission restreinte.
Retenu dans un contexte « précipité », le concept d’usage futur
de référence n’a, au surplus, jamais été précisé par les textes
pmis pour Papplication de la loi du 30 juillet 2003.
Aufinal, c’est aux opérateurs eux-mémes qu’est revenue la dé-
licate mission consistant a préciser les modalités d’application
de ce contexte générique, au travers de criteres choisis de
maniére purement empirique.
Par référence aux catégories d’usage retenues dans le cadre des
études de risques sanitaires et ou dans le zonage des documents
d’urbanisme, plusieurs types d’usages génériques ont ainsi pu
étre dégagés. A titre indicatif, on peut ainsi répertorier les usages
suivants, en les classant par ordre de sensibilité croissante :

- usage industriel ;

- usage agricole ;

- usage tertiaire ou d’activités ;

- usage d’habitat collectif ;

- usage d’habitat individuel avec ou sans jardin ;

- usage tres sensible de type créche ou établissement scolaire.

Toutelols, la pratque démontre que ces détinitions s’averent

souvent trop générales et ne permettent pas aux opérateurs
concernés de [aire émerger un projet de réhabilitation sufti-
samment précis.

Sous cet angle, le concept d’usage futur de référence n’est
opérationnel et sécurisant que s’il est possible de le pré-
ciser au moyen d’une vision du schéma d’aménagement
du terrain et, dans I’idéal, d’un plan masse précisant I’em-
placement et I’affectation de chacun des batiments et
équipements.

Par ailleurs, I’opérateur en charge de la réhabilitation du site
peut optimiser son opération en superposant la carte des pol-
lutions au schéma d’aménagement prévu, de telle sorte que,
de cette superposition, puissent naitre les arbitrages les plus
officaces on termes financiers et de sécurité sanitaire.

Enfin, les problématiques liées a la mise en ceuvre pratique
d’un chantier de construction sur un site pollué, au nombre
desquelles tigurent notamment la gestion des terres excavées
et des eaux d’exhaure issues des travaux de génie civil, de-
meurent trop souvent négligées alors qu’elles peuvent étre a

I’origine de surcofits extrémement importants.

Etude de cas 1 : I'évolution de I'usage final futur au cours

de la vie d'un projet

Brownfields a acquis en 2008 un terrain de deux hectares classé par le Plan Local d'Urbanisme & usage d'activités.
Brownfields envisage d'abord dy réaliser un projet d'activités commerciales de proximité et prépare un plan de gastion
en conséquence. Celui-ci prévoit des mesures de dépollution limitées, les études de risques montrant en effet que le
onfinement des pollutions par la dalle du batiment et par les sufaces de parkings en surface rend le site compatible

avec son usage futur.

Aprés un an d'études, le permis de construire est prét a étre déposé, concomitamment au plan de gestion. Toutefois, ce projet

ne rencontre plus l'adhésion de

a commune, qui a décidé de modifier I'affectation de la zone vers un usage d'habitaticn.

L'équilibre économique de |'opération se trouve bouleversé. Les dépenses liées a la dépollution du site changent

d'ordre de grandeur : il est nécessaire de purger les zones impactées de facon beaucoup plus exhaustive et des volumes
trés importants de terres, excavées pour la réalisation des parkings souterrains, doivent &tre éliminés en filisres spédalisées.
Grace a une efficace concertation entre I'opérateur et la collectivité, la densité du programme, les régles de constructibilité
comme le nombre de parkings ont pu étre adaptés de facon a rétablir I'équilibre économique du projet. Une meilleure
valorisation des charges fonciéres et une constructibilité supérieure permettront de compenser des colts de dépollution

plusieurs fois plus élevés.

Cette évolution profonde du projet en cours d'étude illustre, a I'évidence, l'intérét de ne pas lancer les travaux de
dépollution avant de disposer d'une définition trés précise — avec le détail corespondant & un permis de construire —

du projet futur.

Par-dela les difficultés pratiques liges a la définition de I'usage
de référence a prendre en compte par le dernier exploitant
lors de la réhabilitation de son site, I’actualité la plus récente
a fait émerger, sous 'influence du droit communautaire,
une nouvelle approche en matiére de réhabilitation des sites
pollués qui est venue ébranler - sans pour autant le remetue
on cause - I'édifice réglementaire mis en place par la loi
« Bachelot » du 30 juillel 2003.
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Cette nouvelle approche est directement issue de la directive
CLln® 2010/75 du 24 novembre 2012 relative aux émissions
industrielles dite « directive IED » dont la transposition, assurée
par lordonmance n* 2012-7 du 5 janvier 2012, a notamment
abouti a la création d'un nouvel article 1. 515-30 du Code de
I’environnement.

Il résulte de ce texte que I’exploitant d’une installation classée

soumise a la directive IED (lesquelles feront I’objet, en tant que



telles, d'un classement spécitique au sein de la nomenclature
des installations classée) devra, lors du dépot de sa demande
d’autorisation ou, pour les installations existantes, lors du
premier réexamen des conditions d’autorisation de I’instal-
lation, soumettre au préfet un «rapport de base » décrivant
I’état du site d’implantation de I’installation.

Ce méme texte et son projet de décret en cours de préparation
prévoient que I’exploitant évaluera de nouveau, au moment
de la cessation d’activité, le niveau de pollution du sol et des
caux souterraines ot, en cas de pollution significative par rap-
port a I’état constaté dans le rapport de base, devra prendre
les mesures nécessaires pour remettre le site dans cet état.
On pergoit aisément le trouble qu’une telle approche peut
provoquer chez les différents acteurs de la remise en état des
sites pollués.

En effet, alors que le dispositif issu de la loi Bachelot était bati
sur une vision anthropique et pragmatique prenant en compte
un objectif équilibré fondé sur I'usage futur du site, le dispositif
issu de la directive IED qui vient le compléter - el non pas s'v
substimer - participe d'une vision que on pourrait qualifier
d’environnementaliste en ce qu’elle place I’état objectif du site
au cceur de la problématique de réhabilitation du site.

On pourrait des lors étre tenté d’y voir les prémisses d’une
véritable rupture dans ’approche francaise en matiéere de
gestion des sites pollués.

Une relecture attentive des circulaires fondatrices de la poli-
tique nationale élaborée depuis le début des années 1990 milite
toutefois en faveur d’une position plus nuancée.

Iin effet, si les actions visant a identifier et a résorber les passifs
issus de notre histoire industrielle ont majoritairement focalisé
I’attention sur le triptyque « connaitre / traiter / pérenniser »,
on ne doit pas oublier que la politique mise en place des 1993
comportait un quatriéme pilier visant a « prévenir » I’apparition
de nouvelles pollutions.

Or, la directive IED est précisément fondée sur une logique de
prévention de I’apparition des pollutions, au travers d’outils
tels que I’application des meilleures techniques disponibles,
le suivi régulier des mesures visant a prévenir la pollution des
sols et des eaux souterraines et la surveillance périodique de
la qualité des sols et des eaux souterraines.

Sil’approche ainsi issue de la directive IED n’a rien d’incongru
sur le plan des principes, il restera toutefois a en mesurer le
caractere réaliste et opérationnel, le strict retour a I’état initial
du site participant d’un veeu pieu qu’il conviendra de manier
avec prudence afin de ne pas en faire un obstacle a la recon-
quéte des sites pollués.

Il ressort de ’ensemble des éléments ci-dessus qu’en dépit
des clarifications apportées lors de 1’adoption de la loi du
30 juillet 2003, I'appréciation pratique du quantum de I'obliga-
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tion de remise en état pesant sur le dernier exploitant demeure,
a ce jour, pour le moins malaisée.

Tel est également le cas de la mise en ceuvre de la prescrip-
tion trentenaire dégagée par le Conseil d’Etat dans son arrét
« Alusuisse » du 8 juillet 2005 (CE, 8 juill. 2005, n* 247970,
Alusuisse Lonza France).

En effet, une lecture attentive de cet arrét fait apparaitre une
subtilité qui a pu dérouter bon nombre d’opérateurs. Préci-
sément, si le Conseil d’Etat pose clairement le principe de la
prescription trentenaire de Uobligation financiere de remise en
état susceptible d’étre imposée au dernier exploitant, il n’en
rappelle pas moins que les pouvoirs de police spéciale conférés
par la loi a I’autorité administrative en matiere d’installations
classées peuvent, par leur objet et leur nature mémes, étre
exercés par celle-ci a toute époque.

La rectitude juridique du raisonnement ainsi adopté par le
Consell d’litat peut difficilement étre remise en cause, no-
tamment en ce qu’il fait écho au principe d’imprescriptibilité
des pouvoirs de police administrative. Reste que, sur un plan
pratique, la nature a horreur du vide, notamment lors qu’il
s’agit de trouver un payeur. Dans les faits, comment donc
concevoir I’exécution de prescriptions de remise en état qui
auraient été édictées par I’administration plus de trente ans
apres la cessation d’activité d’une installation classée ? Une
Intervention financiere des pouvoirs publics, notamment via
I’ADEME, nous parait constituer la voie la plus crédible, mais
il est pour le moins regrettable que le mode d’emploi rédigé
par le Conseil d’Etat soit, sur ce point, extrémement elliptique.
Le sort réservé aux seconds débiteurs de I’obligation de re-
mise en état (a savoir les personnes qui changent I’'usage du
site) est, quant a lui, affecté de lacunes encore plus sérieuses.
En effet, contrairement aux opérations de réhabilitation
menées par le dernier exploitant, les travaux de remise en
état conduits par la personne qui prend I’initiative du chan-
gement d’usage du site n’ont pas vocation a étre encadrés
par le biais de prescriptions administratives édictées en
application de la réglementation relative aux installations
classées (cf., en ce sens, le courrier adressé par la Ministre
de I'lcologie au Préfet du Nord le 10 novembre 2005 - cour-
rier n BPSPR/2005-337/1T reladl a la problématique de
découverte de sols pollués en zone urbaine dans le cadre
de projets d’aménagements).

Tel est, au demeurant, également le cas des sites qui n’ont pas
accueilli d’installations classées et qui présentent pourtant des
phénomenes de pollutions qui méritent d’étre pris en compte
dans le cadre de travaux d’aménagement. Pour mémoire, on
rappellera quune telle configuration est loin d’étre négligeable
puisqu’elle concerne pres de 70 % des sites pollués répertoriés

sur le territoire national.
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Ftude de cas 2 : la réhabilitation d'un site n'ayant pas accueilli
d'installations classées

Deux terrains voisins d'une commune de Seine-Saint-Denis font partie du périmétre historique des usines Westinghouse,
dédiées depuis le milieu du XIXe siecle a la fabrication de composants ferroviaires.

Le premier, d'une superficie de deux hectares, a abnité jusqu’a 1a fin des années 1990 des activités de production. Celles-ci
sont répertoriées comme installation dassée pour la protection de I'environnement (« ICPE »). Brownfields a racheté ce site
en 2008, en prenant en charge les obligations du demier exploitant.

Le second, d'une superficie d'un hectare, a cessé son activité antérieurement. Les demigres activités connuas qui v

avaient été exercées relevaient du stockage et n'étaient pas classées ICPE. Ce site a été acquis il y a quelques années

par la commune. Sa pollution — significative — par des solvants chlorés et des hydrocarbures a été identifiée tout
récemment, a I'occasion d'un projet de construction d'habitations sur le site. Ce projet a été bloqué par ces contraintes
environnementales ; la ville a alors demandé & Brownfields de prendre en charge ce terrain dans le cadre d'une opération

globale portant sur les deux sites.

Brownfields comme la ville souhaitaient qu‘un amété préfectoral unique encadre la reconversion des deux terrains.
L'administration a refusé de fixer des prescriptions pour le site non-ICPE. Finalement, une solution de nature contractuelle
a pu étre trouvée : Brownfields a préparé un plan de gestion portant sur les deux sites ; les prescriptions de |arété
préfectoral seront limitées au site relevant de la réglementation ICPE ; mais Brownfields s'est engagé aupres des parties
prenantes a appliquer les mémes prescriptions au terrain relevant pas de la réglementation ICPE.

Dans un jeu d’ombre et de lumiére, reste alors a déterminer
quel est le cadre réglementaire applicable aux opérations de
réhabilitation qui n’ont pas vocation a étre encadrées par I’inter-
médiaire de laréglementation relative aux installations classées.
On pourrait étre tenté de se référer aux orientations métho-
dologiques fixées par le Ministére de ’Ecologie par le biais
de sa note ministérielle du & février 2007, lesquelles seront
prochainement complétées par un guide méthodologique
décrivant les modalités de réutilisation des terres excavées en
technique routiére et dans le cadre de projets d’aménagement.
Toutefois, le juriste opposera immédiatement — el a juste titre -
I’absence de caracteére réglementaire de tels outils.

Les opérations de réhabilitation des sites pollués soulevant de
trées délicates questions d’ordre sanitaire et environnemental,
la voie d’encadrement naturelle de telles opérations doit, en
réalité, étre recherchée sur le terrain de la police administrative.
Puisque la police des installations classées ne trouve pas a
s’appliquer, c’est donc spontanément vers d’autres types de
polices administratives que ’on doit se tourner.

Ilus particulierement - et bien que les textes en vigueur de-
meurent (rés pen explicites a ce sujet -, il peut étre fait appel a
la police de ['urbanisme afin de s’assurer que la personne qui
change 'usage du site tiendra effectivement compte de 1’état
des sols dans le cadre de son projet de construction. A cet effet,
le maire pourra notamment faire application des dispositions
de l'article R. 111-2 du Code de 'urbanisme, lequel prévolt que
« le projet peut étre refusé ou n’étre accepté que sous réserve de
l’observation de prescriptions spéciales s’il est de nature a porter
atteinte a la salubrité ou a la sécurité publique du fait de sa
situation, de ses caractéristiques, de son importance ou de son

implantation a proximité d’autres installations ».
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Pour intéressant qu’il soit, cet encadrement n’en demeure pas
moins tres précaire.

L'absence de dispositions spécitiquement dédiées aux sites
pollués au sein du code de 'urbanisme et I’absence de com-
pélence spécifique des services techniques communaux en
cette matiere constituent, notamment, autant de facteurs
de fragilité qui militent en faveur d’un renforcement de
I’encadrement réglementaire des opérations de changement
d’usage qui, faut-il le rappeler, conduisent généralement
a un accroissement de la sensibilité des usages du site et,
partant, a une aggravation des risques sanitaires potentiels

qui y sont associés.

lll. - VERS L'EMERGENCE DE NOUVEAUX ACTEURS ?

La confrontation des enjeux et du cadre législatif et réglemen-
taire relatifs a la réhabilitation des sites pollués permet d’aboutir
d un constal relativement simple : la remise en élat des sites
pollués est devenue une affaire de spécialistes dont I’action
mériterait d’étre encadrée par des dispositions plus précises et
mieux adaptées aux logiques d’aménagement auxquelles ne
peuvent plus échapper les friches industrielles.

C’est dans ce contexte que pourrait s’inscrire I’émergence de

deux séries de nouveaux acteurs.

A. - Réflexions autour du transfert de la qualité
de premier débiteur de I'obligation
de remise en état

En application des dispositions du code de ’environnement,
la qualité de premier débiteur de I’obligation de remise en état
pése clairement, a ce jour, sur le dernier exploitant ou sur ses
ayant-droits, aucune disposition ne permettant explicitement

a ces derniers de transférer cette obligation a un tiers.



Dans ce contexte, quelle est la position d’un industriel proprié-
taire d’un site dont I’exploitation vient d’étre arrétée ?

Dans la colonne du passif de son bilan, il doit inscrire des
dépenses récurrentes liges au colit de possession : (axes, [rals
de gardiennage, assurances, etc... Mais surtout il doit prévoir
les investissements a réaliser pour la mise en sécurité du site,
la démolition des batiments et installations industrielles, la
dépollution du sol et de la nappe phréatique. Dés que le site
a été un tant soit peu impacté par ses activités passées, ce
dernier poste va devenir rapidement prépondérant.

Face a ces dépenses au passif de son bilan, que peut inscrire
I'industriel a la colonne de I’actif ? Bien entendu, la valeur du

terrain a usage d’habitation, de commerces ou de bureaux
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est sensiblement supérieure a celle du terrain industriel. Cette
valeur est toutefois incertaine, car la valeur du foncier est di-
rectement fonction de la constructibilité. Or, celle-ci n’est pas
définie au moment ol I'industriel doit prendre sa décision ;
elle va dépendre de discussions souvent longues avec les col-
lectivités locales, accompagnées par la nécessaire révision des
documents d’urbanisme. Par ailleurs, une fois la constructibilité
connue, plusieurs autres parametres, tels que I’état du marché
local ou du cycle immobilier, vont jouer sur la détermination
de la valeur du foncier.

D’une maniere plus générale, le cceur de métier d’un opéra-
teur industriel n’est ni de procéder a la réhabilitation de sites

pollués, ni a fortiori de valoriser ses actifs immobiliers.

Ftude de cas 3 : Gel de site contre volonté d'urbanisation des élus

Un site industriel de quinze hectares, situg dans une grande métropole régionale, fait 'objet d'une cessation définitive
d'activité en 2006. Le choix de son usage futur devient immédiatement 'objet d'un vif débat entre l'industriel et la

collectivité.

Pour la ville, le site doit faire l'objet d'un redéveloppement mixte tertiaire/habitation. Il s'agit en effet de la vocation &

terme de I'ensemble de la zone, anciennement industrielle mais destinée a devenir un des poéles de développement de
I'agglomération. Ce terrain est particulierement stratégique puisqu'il constitue la principale entité fonciere homogéne du
secteur, et peut donc donner le coup d'envoi de la transformation de ce nouveau quartier.

Pour le dernier exploitant c'est un usage de type industriel qui doit étre retenu. Dans cette hypothése, en effet, les colts de
remise en état du site pourront étre minimisés : la pollution des sols est de nature minérale, peu mobile, et des mesures
simples de confinement permettent d'assurer la compatibilité avec 'usage industriel. En revanche, lindustriel dernier
exploitant craint d'étre entrainé dans des dépenses de dépollution trés importantes en cas d'usage sensible du site. Il
s'appuie, par ailleurs, sur les documents d'urbanisme existants qui n‘ont pas encore entériné le changement de vocation de

la zone concemnée.

Les investigations environnementales sont menées par étapes et ne donnent une vision compléte de la situation qu'en
2009. Pendant toute cette période de nombreuses réunions entre les parties ne permettent pas de dégager un accord.
Apres intervention des élus au siege du groupe concerné, un compromis est trouvé : une partie du site reste destinée a un
usage de type industriel ; I'autre partie, aprés dépollution, sera destinée & un développement mixte tertiaire/habitat.

C’est dans ce contexte spécitique que le role de '« aménageur-
dépollueur » prend tout son sens. Par ce néologisme quelque peu
barbare nous voulons qualitier un opérateur privé qui prend en
charge I’ensemble des opérations nécessaires a la reconversion
d’une friche industrielle, depuis les études préalables jusqu’a
la livraison d’un terrain « prét a construire », en passant par
les travaux de démolition, de dépollution et d’aménagement.
Il peut s’agir d’un opérateur spécialisé dans ce métier et doté
d’une forte expertise en dépollution, ou d’un promoteur ayant
intégré ces compétences de fagon ponctuelle ou plus structurelle.
Reste toutefois qu’en 1’état des textes en vigueur, cet « aménageur-
dépollueur » ne peut pas revétir, sur un plan juridique, la qualité
de premier débiteur de ’obligation de remise en état.

En procédant a un examen attentif du corpus législatif et
réglementaire, il est toutefois possible d’extraire deux illus-
trations qui militent en faveur d’une évolution de I’état des

textes sur ce point.

IYune part, un décret n° 71-792 du 20 sepltembre 1971 relatif
aux autorisations de mise en exploitation des carriéres, a leur
renouvellement, a leur retrait et aux renonciations a celles-ci
a d’ores et déja expérimenté, il y a pres de quarante ans, un
mécanisme en vertu duquel I’exploitant était débiteur d’une
obligation de remise en état du sol, mais disposait de la possibi-
lité de se libérer de ses obligations, en vertu d’une autorisation
préfectorale, par le versement d’une indemnité au propriétaire
du sol ou a une collectivité publique.

IVauwe part - et beancoup plus récemment —, la loi de finances
pour 2009 a modifié Farticle 1., 3211-1 du Code général de la
propriété des personnes publiques pour permettre a I’Etat de
céder ses anciens terrains militaires en transférant a I’acquéreur
I’entiere responsabilité liée a la dépollution pyrotechnique des ter-
rains qui incombait exclusivement, jusqu’alors, a I’Etat lui-méme.
Ces illustrations viennent établir que les textes peuvent parfai-

tement organiser le transfert d’une obligation administrative
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de dépollution a un tiers, a condition naturellement d’en

encadrer précisément les modalités techniques et juridiques
de mise en ceuvre.

Par ailleurs, on relevera que I’largument d’ordre juridique (voire
dogmatique) en vertu duquel un tel transfert se heurterait au
principe « pollueur-payeur » ne saurait étre utilement invoqué
sans étre immédiatement retourné a I’Etat lui-méme au titre de
la nouvelle réglementation encadrant la cession des anciens
terrains militaires.

Quoi qu’il en soit, le Ministére de I’Ecologie semble convaincu
de la nécessité de faire évoluer les textes puisque ce dernier
avait inséré, au sein du projet de décret portant sur les garanties
financiéres mis a la consultation publique A la tin du mois de
juin 2011, un article prévovant explicitement la faculté pour
le préfet de prescrire a un tiers, qui en fait la demande, la
réalisation des mesures requises lors de la cessation d’activité
a condition que la demande porte sur un projet de réhabilita-
tion et que le demandeur dispose de garanties financiéres et
capacités techniques sultisantes pour réaliser ce projet.

Le décrel sur les garanties tfinanci¢res a finalement été adopté
le 3 mai 2012 sans cetle disposition dont adoption éventuelle
a été repoussée a une date ultérieure. Le Conseil supérieur de
la prévention des risques technologiques (CSPRT) chargé de
rendre un avis sur le projet de décret a, en effet, considéré
qu’une discussion plus approfondie sur le dispositif envi-
sagé et sur ses implications élait nécessaire (1. n” 2012-633,
3 mai 2012).

Toutelols, si une telle proposition devait finalement étre re-
tenue, on ne doute pas qu’elle constituerait une facteur de
déblocage des freins actuels a la cession des sites pollués et
contribuerait puissamment a la création d’'un marché de la
dépollution et de réaménagement entre les mains de profes-
sionnels maitrisant a la fois les techniques de dépollution et
I'ingénierie technique, administrative et financiére nécessaire
a la réhabilitation des sites pollués.

L’« aménageur-dépollueur » est, en effet, susceptible d’apporter
plusieurs avantages déterminants dans la reconversion d’une
friche industrielle, au nombre desquels on peut compter des
movens humains et tinanciers qui permettent de rechercher
la meilleure solution de développement, dans le respect des
prérogatives d’urbanisme des collectivités locales, des éco-
nomies de cotit el une accélération significative des délais de
réalisation du projet de reconversion du site.

Sur la base de I'usage futur qu'il détermine - il peut bien
entendu s’agir de plusieurs types d’usages combinés a travers
un projet de quartier -, I'« aménageur-dépollueur » peut, au
surplus, procéder 3 une oplimisation fine entre le plan-masse du
programme immobilier et le projet de dépollution. Cette étape

est fondamentale. L’« aménageur-dépollueur », qui tient entre
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ses mains ces deux composantes du chantier a venir, dispose en
effet d’une latitude pour optimiser les dépenses dans le respect
de lareglementation environnementale et des principes d’urba-
nisme : il cherche & implanter les batiments dans les zones les
moins fortement impactées, réduit au maximum les volumes
de parkings soutertains, profite des capacités de confinement
apportées par les voieries et les parkings de surface, etc. C’est
trés souvent a travers ce travail de détail, qui peut s’appuyer
sur des modélisations en trois dimensions de la pollution et des
constructions, que des projets au premier abord condamnés
peuvent trouver lewr rentabilité et finalement sortir de terre.
De la méme maniere, I’« aménageur-dépollueur » peut combi-
nerintelligenument les travaux de profilage, de terrassement, de
voierie et de réseaux divers - qui amenent souvent a manier des
volumes importants de terre - avee los sondages ot los travaux
de dépollution qui nécessitent des mouvements similaires.
Enfin, et il s’agit 1a d’un élément non négligeable, la réduction
significative des délais d’étude et de chantier permet également
une réduction de cotis, a travers la baisse des frals financiers.
En effet, I’« aménageur-dépollueur » a, par principe, vocation
a mener en parallele les études environnementales et d’urba-
nisme, fait instruire simultanément le permis de construire
el 'arrété prélectoral qui fixe les mesures de dépollution.
La réalisation des différentes phases du chantier est ensuite
étroitement imbriquée pour permettre de gagner du temps. Ce
gain de temps est essentiel, non seulement pour réduire les
cotits, mais de facon plus fondamentale pour pouvoir capter
un projet de reconversion. Un des handicaps qui gréve le plus
lourdement la reconversion d’une friche industrielle est, en ef-
fet, la longueur du processus de transformation et I'incertitude
qui I’'accompagne. Dans un univers immobilier toujours plus
incertain et cyclique, comment intéresser un utilisateur ou un
investisseur a un terrain qui pourrait étre disponible dans trois
ou quatre ans seulement, avec des doutes sur le respect de ce
calendrier ? La rapidité est donc bien souvent une condition

fondamentale du succes d’un projet d’aménagement.

B. - Encadrement du changement d'usage :
police ou privatisation ?

A ce jour, les différents intervenants impliqués dans la recon-
version de sites pollués s’accordent a considérer que le cadre
réglementaire applicable a I'intervention du second débiteur
de ’obligation de remise en état, a savoir la ou les personnes
qui changent I"'usage du site, se trouve encore dans un état
embryonnaire.

Les limites affectant notamment I’encadrement des change-
ments d’usage par I'intermédiaire de la police de 'urbanisme
pourraient, dans les faits, contribuer a faire monter en premiere

ligne deux séries de nouveaux acteurs.



D’emblée, on relevera que les services techniques intervenant
dans le cadre de la mise en ceuvre de la police de 'urbanisme
ne disposent généralement pas de compétences spécitiques
en matiere de dépollution des sols. Dés lors qu’un projet de
construction se situe sur un site pollué devant étre réhabilité
pour y accueillir un usage sensible, ces services ne se trou-
vent ainsi trés fréquemment dans ’incapacité de prendre des
décisions parfaitement éclairées dans le cadre de I'instruction
des autorisations de construire.

Dans le but de pallier cette dilficulté, un projet de décret pris
pour I’application de la nouvelle obligation d’information élar-
gie des acquéreurs de sites potentiellement pollués prévue a
Iarticle L. 125-7 du Code de 'environnement prévoit la création
de zones d’information et de vigilance visant respectivement
a délimiter les zones susceptibles de présenter une pollution
et celles présentant une pollution avérée.

En substance, le projet de décret prévoit que lorsqu’un projet
soumis a permis d’aménager ou a permis de construire se situe
dans une zone de vigilance, le pétitionnaire doit alors joindre a
son dossier de demande de permis une attestation établie par
un burcau d'études cortifié garantissant la réalisation d’une
étude préalable définissant, d’une part, les mesures de gestion
par rapport a I’'usage projeté et attestant, d’autre part, que le
projet a pris en compte ces mesures de gestion.

La tache et la responsabilité d’examiner et d’attester de la
compatibilité du projet de construction avec I’état de pollu-
tion du site reviendrait donc a des acteurs privés spécialisés
en matiére de gestion des sites pollués et certifiés a ce titre.
D’une maniere plus générale, la pertinence des opérations de
réhabilitation menées dans le cadre de changements d’usage
repose trés largement sur I’expertise des bureaux d’études
spécialisés en matiere de dépollution auxquels les maitres
d’ouvrage confient la réalisation d’études sanitaires et envi-
ronnementales préalablement a la mise en ceuvre du projet
de reconversion du site.

Face a I'intervention croissante d’acteurs privés de la dépollu-
tion, le Ministéere de ’Ecologie a souhaité renforcer I’encadre-
ment des conditions d’intervention de ces bureaux d’études
on révisant les normes AUNOR NIF X 31-620 consacrées aux
prestations de services relatives aux sites et sols pollués et en
meltant en place un référentiel de certification adossé a quatre
normes de services incluant toutes les parties prenantes.
Cette démarche permettra, a n’en pas douter, de renforcer
la légitimité des études sanitaires et environnementales
réalisées par les bureaux d’études. Toutefois, elle ne dis-
pense naturellement pas les pouvoirs publics de renforcer,
en paralléle, I'encadrement administratif des situations de
changement d’usage, faute de quoi il pourrait étre soutenu

que les orientations retenues par le Ministere de I’Ecologie

Installations classées

se traduisent, dans les faits, par une véritable privatisation
des pouvoirs de police.

Les prémices d’une réponse a cette critique sont toutefois appa-
res a l'occasion de I'adoption de I'ordonnance n® 2010-1579
du 17 décembre 2010 procédant a la transpositon de la direc-
tive cadre sur les déchets (Dir. PL et Cons. CIEn® 2008/98.
19 nov 2008).

En effet, cette ordonnance a créé un nouveau chapitre intitulé
« Sites el sols pollués » au sein du Livre V du code de 'envi-
ronnement, lui-méme consacré a la prévention des pollutions,
des risques et des nuisances.

L’article unique de ce nouveau chapitre, a savoir I’article
L. 556-1 du Code de 'environnement, prévoit notamment
qu’« en cas de pollution des sols ou de risque de pollution des
sols, I’autorité titulaire du pouvoir de police peut, aprés mise en
demeure, assurer d’office I’exécution des travaux nécessaires
aux frais du responsable ».

Le lecteur averd awra reconnu la formulation qui figurait an-
téricuremoent a Carticle 1., 541-3 du Code de Penvironnement,
au sein des dispositions consacrées a la police des déchets.
La dircctive cadre sur les déchets du 19 novembre 2008 ox-
cluant clairement les sols pollués non excavés de son champ
d’application, la modification de ce texte s’imposait. Mais
I'incorporation mutatis mutandis de ces dispositions au sein
d’un nouveau chapitre consacré aux « sites et sols pollués »
pourrait avoir une portée considérable.

En particulier, il ressort du projet de décret portant application
de ce texte qu’un encadrement des mesures incombant aux
personnes a I'initiative d’'un changement d’usage pourrait étre
explicitement intégré au sein de la partie réglementaire du code
de ’environnement.

Si tel devait étre le cas, on pourrait alors étre tenté de conclure
a lappariton dune nouvelle police, consacrée spécitiquement
a la réhabilitation des sites pollués, avec toutes les questions
quune elle évolution ne manguerait pas de soulever (Identifi-
cation des autorités administratives compétentes, identification
des responsables, quantum et limite temporelle de I’obligation
de remise en état pesant sur les « responsables », etc.).

Quoi qu’il en soit, ces différentes évolutions mettent claire-
ment en lumiere les limites de la réglementation actuelle et
la tentation - aussi naturelle que légitime - d'appréhender
les sites pollués via une réglementation qui lui serait propre,
meéme si I’enlisement du projet de directive « sols » au niveau
communautaire vient témolgner des difficultés qui s’attachent

a la mise en ceuvre d’une telle démarche globalisante.

C. - Variation conclusive sur une note d’optimisme

Powr parachever ces quelgues réilexions sur une note d’opti-

misme, on peul raisonnablement affirmer que les métiers de
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la dépollution ont atteint, depuis une dizaine d’année, une

certaine forme de maturité et ces techniques, mises en ceuvre
par des entreprises de qualité, permettent de résoudre les
problémes techniques les plus complexes. Il n’est pas exagéré
de soutenir qu’a ce jour, tout ancien site industriel, méme
fortement impacté, peut étre rendu compatible avec un usage
sensible comme, par exemple, la construction de logements.

Un passage réussi de la théorie a la pratique repose toutefois

SUr trols élapes essentielles, & savoir ;

- la qualité des études préalables. A cet égard, I’audit environ-
nemental présente certaines similitudes avec le travail du
détective : le flair et ’'expérience y jouent un role important.
L’analyse historique est une premiere étape critique qui
permet de recenser les zones potentiellement impactées, et
les composants chimiques a rechercher. Apres avoir iden-
tifié ces « zones suspectes », ’auditeur expérimenté saura
détinir le plan d’investigations le plus approprié, pour un
colit raisonnable ;

- la connaissance précise de I'usage futur. Le plan de gestion
est d’autant plus précis et mieux adapté qu’il peut se baser
sur une telle connaissance. Dans I’idéal, il convient de dis-
poser du plan d’implantation des constructions nouvelles
prévues sur le site, des voiries et des espaces de parkings,
afin de définir dans chacune de ces zones, en fonction des
pollutions identifiées lors des études préalables, les mesures
de dépollution et/ou les dispositions constructives a réaliser ;

- le suivi rigoureux des travaux de dépollution. Un chantier
de dépollution est oujours riche d’aléas : c’est au moment
des excavations que peuvent étre identitiées des pollutions
de nature différentes de celles qui étaient attendues ou que
peut apparaitre I’extension complete d’une zone impactée
préalablement identitiée. La qualité de I’entreprise de dépol-
lution et I’expérience de ses conducteurs de chantier sont
alors essentiels pour pouvoir acquérir cette précieuse infor-
mation complémentaire. Une relation étroite avec le maitre
d’ouvrage du chantier et le bureau d’études permettra de
I’exploiter rapidement, pour en tirer toutes les conséquences
sur la suite du chantier.

Si la technique permet de résoudre les situations les plus dif-

ficiles, est-il possible de le faire & un cofit économiquement
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acceptable ? Une idée recue sur les friches industrielles est
que leur reconversion nécessite de facon incontournable I’in-
tervention de financements publics.

Remarguens tout d’abord gqu'un tel [inancement parait large-
ment justilié par les bénéfices collectifs générés par ces opéra-
tions. La reconversion d’un site industriel impacté permet en
effet tout a la fois de réduire fortement le risque environnemen-
tal résultant de la présence de pollutions historiques, de mettre
a disposition des terrains a construire en zone urbaine et, de
plus en plus souvent, de réaliser des opérations d’urbanisme
permettant de créer des voiries nouvelles, d’organiser une
mixité d’activités of, au final, de « recoudre la ville » comme
le disent les urbanistes.

C’est la raison pour laquelle de nombreuses communau-
tés urbaines ont consacré a ces opérations des moyens
significatifs. On peut par contre regretter que, malgré deux
cnveloppes exceptionnelles de 10 millions d'curos miscs cn
place dans le cadre du plan de relance de 2011, les crédits
d’Etat affectés a la reconversion des friches restent, a ce
jour, trés modestes.

Mais il est plus important de constater que cette idée regcue ne
correspond pas toujours a la réalité. En effet, on a vu apparaitre
en France, depuis quelques années, des opérateurs purement
privés dont la vocation est d’acquérir des terrains industriels
pollués pour les reconvertir. Leur modele économique, qui
a prouvé sa pertinence dans d’autres pays, notamment aux
Etats-Unis, repose sur I'idée que I’augmentation de valeur d’un
terrain rendu constructible pour un usage « noble » comme
I'habitation, peut éure suftisante pour financer une dépollution
approfondie. Bien entendu, un tel mode opératoire requiert a
la fois de solides capacités financieres et une double expertise
technique, d’une part en matiére de dépollution et d’une part
en matiére d’aménagement et de construction.

Méme si, dans ce cadre, de nombreuses friches industrielles
ont pu étre reconverties, beaucoup d’autres encore pourraient
certainement I’étre également moyennant une intervention
publique d’un montant raisonnable eu égard aux montants
engagés pour soutenir la construction, une telle intervention
pouvant d’ailleurs parfaitement s’inscrire dans le cadre d’un

partenariat public-privé. ¢



