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Lopposabilité du PLU aux installations de stockage
de déchets inertes : la jurisprudence en clair-obscur

du Conseil d'Etat™

Dans un arrét rendu le 6 avril 2016, le Conseil d’Etat s'est positionné sur |'opposabilité du
réglement du PLU & une demande d'autorisation d'une installation de stockage de déchets
donnant lieu 3 un exhaussement des sols. Les installations de stockage de déchets inertes (ISDI)
ont un statut juridique qui a évolué plusieurs fois au cours de ces derniéres années. Pendant
longtemps, les dépéts de déchets inertes ont relevé de la seule police de I'urbanisme. lls

etaient encadrés par la procédure des installations et travaux divers (ITD) a travers les notions
d’affouillement et d'exhaussement. A ce titre, le pétitionnaire était amené a vérifier la conformité
de ses travaux avec le document d'urbanisme communal.

CE 1° et 6° ss-r.,, 6 avril 2016, n® 381552, mentionné aux tables du recueil Lebon

et encadrement ne correspondant pas aux exigences de

la directive CE n° 1999/31/ du 26 avril 1999, concernart la

mise en décharge des déchets, la loi n° 2005-1319 du 26
octobre 2005, portant diverses dispositions d'adaptation au droit
communautaire dans le domairne de environnemert, est venue
soumettre ies [SD1 & un régime d'autorisation spéciale relevant du
Code de I'environnement, Cette aitorisation devait étre délivrée
par e préfet en application de 'article L. 541-30-1 du Code de Ven-
vironnement. 51 ce dispositif se rapprochait & plusieurs égards de
celui des installations classées, le service instructeur en était néan-
moins la direction départementale des territoires {DDT) et non (a
direction régionale de environrerent, de I'aménagement et du
logement {DREAL).

Par la suite, le droit des installations dassées a lui-méme connu
une évolution notable avec i'adoption du nouveau régime de 'an-
registrement dont ia procédure pour "obtention du titre est plus
légére que celle de Iautorisation. C'est dans ce contexte que le
ministére de {'Ecologie a finalement opté pour la soumission des
{SDI aux ICPE par le décret n® 2014-1501 du 12 décembre 2014,

(1) Cetarticle a fait I'objet d'une premitre publication, aux Editions Juri-
diques Lexbase
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modifiant la nomenclature des instaliations classées. Depuis le 1%
janvier 2015, ies 1SDI relevent de ia rubricue «2760-3» dans fe seuil
de {"enregistrement et ce quel que soit e volume des déchets ac-
cuellis.

Cette évolution n'a pas été sans poser des questions iuridiques
nouvelles, en particulier en ce Gui concerne |'opposabilité des
PLU aux ISDI relevant de I'autorisation spéciale. Les juges d'appel
ont adopté une solution de principe (CAA Nantes, 18 avr. 2014,
n® 13NTOG394) que vient de confirmer fe Conseil &'Etat dans l'arrét
rapporté du & avril 2016 (1). Uintérét de cette décision ne se limite,
cependant, pas & cette seule clarification. La Haute Assemblée
propose, en effet, d'établir un lien entre les activités d'ISD! e* de
carrigres qui suscite, quant a elle, quelques interrogations ().

| - LA CONFIRMATION DE L'OPPOSABILITE DES PLU
AUX ISDI

Au contentieux, un débat est apparu sur ie peint de savoir si i'au-
torisation spécisle de I'article L. 541-30-1 du Code de I'envirorne-
ment devait étre compaticle avec le document d'urbanisme com-
munal (A). La discussion a rapidement été tranchée par les juges
d'appel et le Conseil d'Etat confirme dans sa décision commentée
I'opposabilité des PLU. Il en va d'autant mieux ainsi depuis que les
ISD sont devenues des ICPE (B).
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Le juge administratif a été amené 3 s'interroger sur le point de
savoir si ‘a régie de la compatibilité de I'autorisation d’exploiter
avec ‘es dispositions des PLU et des POS devait s'appliquer aux
ISDI relevant de Yautorisation spéciale.

D'un cbté, larticle L. 123-5 du Code de "urbanisme alors appiicable
prévoit expressément oue le document d'urbanisme est oppo-
sable & ¢l'ouverture des installations classéess, ce qui pouvait étre
interprété comme excluant a contrario I'chiigation de compatibi-
[ité pour fes ISDL Mais, de |'autre c6té, cette solution n'aurait pas
eu de serns dans la mesure ol ies autorisations d'exploiter les ISDH
étaiert, en. fait, assez proches des [CPE, et ce tant dans leur objet
que dans leurs effets. A travers deux décisions du 24 novembre
2011 et du 13 mars 2012 reposant sur une motivation proche, les
cours administratives d'appei de Douai et de Marseille ont tran-
ché dans le sers de I'opposabiiité des documents d'urbanisme lo-
caux aux arrétds d'autorisation des iSD! (CAA Doual, 24 nov. 2011,
n® 10DAC1093 ; CAA Marseille, 13 mars 2012, n® 09MAD4040).

Les deux cours ont, plus particuligrement, relevé qu'au-déla des
installations classées proprement dites, I"articie L. 123-5 du Code
de 'urbanisme alors applicable rendait opposables les PLU et les
POS «4 toute personne publique ou privée pour ['exécution de
tous travaux, constructions, plantations, affouillements ou exhaus-
sements des sols, pour (a création de lotissements et 'ouverture
des installations classées appartenant aux catégories déterminées
dans le pfanx. En I'espéce, les ISD se traduisant par des exhausse-
ments, les cours administratives d'appe! de Douai et de Marseille
ont done considéré que les dispositions du document d'urbanisme
local devaient &ire respectées.

Enfin, ia question pouvait aussi se poser de savoir si cette solution
n'était pas eile-méme contraire au principe d'indépendance des
iégislations. Sur ce point, I'article R. 541-70 du Code de ['environ-
nement précisait, en effet, les cas limitatis dans lesquels une auto-
risation d'exploiter une ISDF pouveit &tre refusée. 1l s'agissait, plus
particulitrement, des hypothéses ol 'exploitant ne dispose pas
des capacités techniques et financiéres et des cas dans lesquels
Finstaliation projetée est de nature & porter atteinte «2 la salubritd,
4 la sécurité ou A [a tranquillité publiquen, «au caractére ou  'inté-
rét des lieux avoisinariss, «aux sites, aux paysages, & la conserva-
tion des perspectives monumentales» et 3 «/'exercice des activités
agricoles et forestiéres ou & la conservation des milieux naturels,
de la faure ou de la flores. Aucune de ces hypathéses dans les-
quelles 'autorisation pouvait &tre refusée ne visalt l'incompatibilité
avec le decument d'urbanisme cormmunal. Toutefols, ces disposi-
+tons de l'article R. 541-70 du Code de 'envirornement n'étaient
pas exclusives des autres régles d'interdiction qui peuvent s'appli-
quer & travers des poiices paralléles. Or, c'est précisément le cas
des dispositions de I'article L. 123-5 du Code de |'urbanisme alors
applicables {désormais C.urb., art. L. 152-1} qui imposent «a toute
personne publiques - donc également au préfet lorsquii délivre
“autorisation d'ISDi - de respecter fes dispositions des documents
d'urbanisme locaux applicables aux affouillements et aux exhaus-
sements,

Par la suite, la solution ¢i-dessus a été appliquée & plusieurs re-
prises (CAA Marseiile, 28 oct. 2014, n® 13MADJ0965 ; CAA Douai,
25 févr. 2016, n® 14DA00A53). Dans son arét du 6 avril 2016, le
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Conseil d'Etat confirme sans ambiguité cette opposabilité des
régles ¢'urbanisme aux I1SD] : «qu'ainsi, et alors méme que le | de
Varticle R. 541-70 cité au point précédent ne mentionne pas la mé-
connaissance du régiement du plan Iccal d’urbanisme au nombre
des motifs susceptibles de justifier le refus d'autorisation d'exploi-
tation d’une installation de stockage de déchets inertes, les dispo-
sitions du pian local d'urbanisme peuvent étre légalement oppo-
sées & une installation de stockage de déchets inertes qui donne
lieu & un exhaussement des solss,

Dans le cadre du régime actuel, 'opposakilité du PLU est encore
plus évidente. En effet, les ISDi refévent cu régime ce enregis-
‘rement. Or, Yarticle R. 512-46-4 du Code de "envirornement im-
pose de ustifier dans e dossier d'enregistrement «/a compatibifité
des activités projetées avec I'affectation des sols prévue pour les
secteurs délimitds par le plan d'occupation des scis, le plan local
d'urbanisme ou la carte communales.

En conséquence, le préfet ne peut délivrer ["arrété ¢'exploitation si
'e PLU n'autorise pas ies ISP dans le secteur concerné par le pro-
jet. A iinverse, si le PLU admet les ins*allatiors classées (sans ex-
pressément viser les 13DI), deux hypothéses sont a distinguer. Pour
la cas d'un PLU trés récent adopté postérieurement & 'enirée des
ISDi dans les ICPE, le projet pourra étre autorisé {les [CPE visées
sans distinction dans ie réglement englobant alors les !SDI}. A I'in-
verse, si le PLU est antérieur, il ne pouvait, par définition, pas &tre
de l'intention des auteurs du PLU d’admettre les 1SDI en autorisant
ies ICPE. La question peut donc se poser dans cette hypothase
de la compatibiiité du projet avec le PLU. A notre avis, il convient
cependant de ne pas avoir une approche trop rigide du fait des
rmodifications incessartes de la nomerclature. Dés lors qu'un PLU
autorise les installations classées, cette autorisation doit pouvoir
s'appliguer & toutes les installations, y compris celles qui entrent
dans la police des ICPE postérieurement & I'adoption du PLU a la
suite d'une évolution de la nomenclature.

La solution ci-dessus retenue par le Conseil d'Etat n'est pas le seul
intérét de I'arrét. £n effet, dans cette décision, ia Haute Assemblée
envisage le cas spécifique des 15D liées & une activité de carriére,
Dans ce cas, si 'e PLU autorise ies carriéres, les 1SD] doivent-elies
étre également considérées comme admises ? Telle est la question
soulevée par ‘e Consei! d'Ftat dans son arrét du 6 avrii 2016 (A} qui
y apporie une réponse sujette a interrogations {B).

Dans i'affaire rapportée, e PLU autorfsait ['activité de carrigre et,
sur ce fondement, une carrigre avait bien été effectivernent exploi-
tée de 1986 & 2005. Puis, le m&me explcitant avait sollicité et obte-
nu par arrété du 10 octobre 2011 une autorisation ISDI au droit de
lz carriére afin de {a remblayer. Si I'activité de carriére était prévue
par le PLU, en revanche, ce dernier n'autorisait ni les exhausse-
ments, ni les iSDI.
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En appel, pour justifier de la compatibilité de I'ISDI avec le PLU,
la société avait fait valoir que I'ouverture de cette instaliation de
stockage était, en réalité, liée 4 i'ohligation de remise en état de
fa carriére pesant sur |'exploitant. Par suite, en tant qu'elle était
une composante nécessaire de la carriére, ''SDI pouvait &tre au-
torisée en référence 3 |'activité de carriére admise par le PLU. La
cour administrative d’appel n'a toutefois pas suivi ce raisonnement
en soulignant que activité de carriére était antérieure et avait été
menée dans le cadre d'une autorisation distincte. Dans son arrét,
le Conseil d'Etat censure, cependant, cette solution en constatant,
tout d'abord, que le PLU autorisait Mexploitation de carriéres ayant
fait I'objet d'une autorisation préfectorale. Puis, la Haute Assem-
blée reléve que I'ISD! avait été autorisée pour permettre la remise
en état de !a carriére dans le cadre de sa fermeture. Dés lors, «en
jugeant que les dispositions de article N2 du réglement du plan
local d'urbanisme interdisaient expressément une telle exploita-
tion, alors méme qu'elle avait relevé que, dans les circonstances
de l'espéce qui lui était soumise, Vinstallation litigieuse visait &
remblayer une carriére de grés dont la société requérante achevait
Vexploftaticn, la cour a entaché son arrét d’erreur de droit».

Ainsi, la cour aurait-elle dii s'interroger sur le point de savoir si,
au regard de I'objet mé&me de I'SDI (remettre en état la carriére),
cette insta!lation ne pouvait pas &tre autorisée sur le fondement de
I"activité de carrigres admise par le PLU.

Certes, V'arrét du Conseil ¢'Etat se veut pragmatigue alors méme
que {"articuiation entre les carriéres et les ISD] est assez complexe
(cf. ci-aprés). Cet arrét est aussi |'occasion de rappeier que le ré-
glement du PLU doit &tre lu et appliqué dans sa globalité. Est ainsi
sans incidence fe fait que les exhaussements ou les stockages de
déchets inertes ne soient pas autorisés, dés lors qu'ils le sont par
un autre biais, & travers |'activité de camiére elle-méme autorisée
par ie PLU.

Bien qu'étant intéressante dans son approche, fa solution retenue
risque toutefois ¢'étre source de confusions.

Ainsi qu'il a été rappeié plus haut, les ISP sont désormais des ICPE
et ont un classement distinct de !'activité de carriéres. La notion
de carriére peut donc difficilement englober ceile d'iSD, ces deuix
installations relevant de rubriques particuliéres. Lorsgu'un nouvea
PLU visa aciourd'nui une carriére, il ne peut faire référence qu'a la
rubrique 2510 («carrigresy) et non a la rubrique 2760 («installations
de stockage de déchetss), et inversement,

Au surplus, 'articulation entre les deux instailations est souvent dé-
licate et fait 'objet d'une appréciation au cas par cas, La complexité
est pius particuliérement liée au fait que les stockages de déchets
inertes ne relévent pas toujours des iSD! soumises aux ICPE. En ef-
fet, si le remblaiement avec les déchets inertes est 1ié 3 des travaux
d'aménagement, de réhabiiitation ou & des fins de construction,
le régime des ICPE ne s'apolique pas car les matériaux sort alors
valorisés et non &limirés. Plusieurs notes de doctrine non publides
du ministére de ""Ecclogie fournissent aux services déconcentrés

17 |

des lignes directrices pour justifier de |'coération de valorisation
et traitent spécifiquement ‘e cas des carriéres remblayées par des
déchets inertes.

Pour les anciennes carigres ayant déja fait 'objet d'un récolement
{i.e. défa remises en état) et sur e site desquelles un remblalement
par des déchets inertes est envisagé, la DGPR reconnalt que la
rubrique 2760-3 doit normalement trouver & s'appliquer. La ju-
risprudence va également dars ce sens, surtout lorsque cest un
autre exploitant qui vient remblayer (CAA Douai, 19 mars 2015, n®
130A01289). On pourrait, toutefois, envisager d'autres hypothéses
dans lesquel'es des travaux d'aménagement sur une ancienne car-
riére sont sans lien avec celie-ci et procédent d'une opération de
valorisation (par exemple, si les travaux ont pour cbjet une nou-
velle affectation des terrains pour des proiets d'aménagement ou
de construction précis),

En Vespéce, le cholx reteru a été d'autoriser une nouvelle 1SDI,
c'est-3-dire une activité d'élimination des déchets inertes qui est
en principe distincte de ["activité de carrigre. A la iimite, si les dé-
chets inertes étaient effectivement destinés au réaménagement
non encore achevé de la carriére, le préfet avait la possibilité de
prescrire les travaux dans le cadre d'un amété complémentaire. Le
remblaiement aurait alors bien été réalisé dans le cadre de |'activi-
té de carrigre, et ce en cohérence avec le PLU. Mais, dés lors que
le préfet a autorisé une ISDI, ce dernier a au contraire rompu le lien
avec I'activité de carrigre (les aéchets sont éliminés et non valori-
sés), ce qui rend difficilement compréhensible la solution retenue
par fe Conseil d'Etat.

Pour les carrigres en activités et nouvelles, le lien avec ies !SDI est
tout aussi subtil et & géométrie variable. §: les déchets inertes ac-
cueiilis sur le site le sont & des fins de remise en état {merlons,
pistes, remodelage de profils, restitution 3 I'activité agricole, etc),
I'activité de carridgre n'impligue pas d'ISDI. Les exhaussements
éverituels seront possibles et non soumis & autorisation préalable
en tant qu'ils font partie de I'exploitation ce la carriére (cf. C. urb,,
art. R. 425-25). Au contraire, dans le cadre d'un nouveau projet,
st I'activité de carriére se double d'une activité spécifique d'ISDI
{non liée aux opérations de remise en état}, cas deux installations
devront alors &tre autorisées (et partant &tre compatibles avec le
PLU, la seule mention de I'activité de carrigre dars fe réglement
ne suffisant pas}.

En conséquence, ie lien établi par ie Conseil d'Ftat entre les car-
riéres et les ISDI -les secondes pouvant imglicitement &tre autori-
sées dans le PLU 2 travers les premigres- peut assez vite trouver ses
limites et, plus ercore, &tre source de confusions et de fragilités
juridiques au contentieux.

Sous cet angle, i est, au contraire, préférable dans les PLU de
maintenir ure distinction nette entre les deux types d'installations
: e carrigres d'un cbté (incluant les apports dé matériaux inertes
pour la valcrisation & des fins de remise en état et qui peuvent
eux-mémes générer des exhaussements) et les ISDI de ['autre cté
pour des projets dont 'objet n'est pas [a valorisation, mais |'élimi-
naticn des déchets inertes.
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