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Avertissement

La présente contribution aux travaux de la Commission spécialisée pour la modernisation du

dialogue environnemental n’engage que son auteur, Arnaud Gossement.

La présente constitue un « pré-rapport» a 1’état de document de travail et non une ver
définitive, laquelle sera finalisée au terme des travaux de la Commission spécialisée rla
modernisation du dialogue environnemental. Plusieurs propositions sont encore magquan
appellent un travail de formalisation et de rédaction.

Je remercie les personnes suivantes pour leur contribution a I’élaboration ¢sente note :

Mme Audrey Ballester, Mme Anne-Laure Vigneron, Mme Babin, Mme Audrey

Couyere.
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Introduction

La présente note a vocation, d’une part a faire le point sur le cadre juridique de la participation
du public, d’autre part & présenter des propositions de modernisation des regles applicables en
France. Elle n’engage que ses auteurs et, en aucun cas, la commission de modernisation d
dialogue environnemental elle-méme. Cette note a vocation a dessiner ce qui pourrait étr
contours d’un « new deal démocratique » entre 1’ensemble des parties prenantegpde la
« gouvernance a six » mise progressivement en place a la suite du Grenelle de I’ensironn

de 2007 puis des conférences environnementales organisées depuis 2012.

L’idée de départ dont procede cette note est la suivante : la participation
moins quantitative mais plus qualitative. La simplification des pro torisation ne nuit
pas mais, a I’inverse, peut renforcer la sincérité de 1’informati

aux choix publics en matiére d’environnement.

La structure de la note. La note est organisée aAdartir les propositions de modernisation du

evaluation environnementale, la

liste de propositions n’a nullement de

se de ces dernicres, sur le plan du droit, ce qui pourra

otre but est de soumettre aux membres de la Commission

modernisation du droit de I’environnement.

Les postulats. Par ailleurs, ces propositions procédent de plusieurs postulats qu’il convient

d’expliciter.
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En premier lieu, ces propositions procédent de I’idée que la simplification du droit de

I’environnement et de 'urbanisme n’est pas nécessairement synonyme de régression mais peut a

I’inverse, sous certaines conditions, contribuer a 1’atteinte de son objectif premier qui demeure

celui d’une meilleure protection de la nature et de I’environnement. A notre sens, le recours au

terme « modernisation » traduit cette idée selon laquelle la simplification du droit d

I’environnement doit permettre de revenir a ses objectifs premiers.

En deuxiéme lieu, le cadre juridique actuellement applicable a la participation pu

caractérise par plusieurs paradoxes qu’il convient de traiter en priorité.

Le temps du droit est parfois plus court en début qu’en bout de chai ands choix

collectifs sont parfois produits bien plus vite que les ¢ relatifs a ‘un projet en
particulier, méme d’envergure modeste. Ainsi 1’¢labor: st de plus en plus
rapide. Plusieurs mesures dont la procédure accélér parole programmeé et

le recours aux ordonnances de 1’article 38 de la_Constitut

parfois considérablement, le délai de fabri
en matiére de santé publique et de prote
conduite des procédures d’autorisa installations de production d’énergie
renouvelable peuvent durer pl e temps gagné en amont peut étre perdu

en aval.

ertes », elle est souvent, dans la pratique, organisée en
n stade, notamment financier, avancé.

Alofs que la procédure de participation doit permettre de créer les conditions d’un débat
public, elle a trop souvent pour effet de créer un débat devant le Juge. La procédure est
parfois utilisée comme une source de vices de procédures ultérieurement critiqués
devant le juge.

Alors que 1’évaluation environnementale et 1’information du public doivent porter sur
un projet qui ne soit pas « fractionné », le maitre d’ouvrage est a I’inverse exposé a un
fractionnement des procédures qui aboutissent a des calendriers de réalisation tres
complexes. Et qui, en retour, peut susciter la méfiance du public qui ne dispose pas
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toujours, lors de sa consultation, d’une vision globale et panoramique de tout le projet et
de toutes les démarches requises pour son autorisation.

= La participation du public, comme la démocratie en général, ne doit pas étre
uniquement ponctuelle mais continue.

En troisieme lieu, la présente note a uniquement pour objet les procédures de participa
« obligatoires », c¢’est-a-dire imposées par le droit positif. Les développements qui suivent ne

portent pas sur les démarches volontaires de participation qui sont sans aucun dout€ préc

En quatriéme lieu, il est nécessaire de procéder a un trav
du sujet étudié. L’expression « participation du public » renvoi

d’information, de consultation, de concertation d bligyjusqu’a la co-construction des choix
publics. Il convient ainsi de distinguer :

= Ja fonction de la procédure de nctionde”la décision : la procédure n’a pas pour but

de faciliter ou de freiner . Elle a pour but d’éclairer le public et le décideur
public sur I’opportunité et la¥¢galite’d’ un projet
= les procédures d es procédures d’information ou de consultation du

public : la p ublic ne se réduit pas a son information ni méme a sa

e qu’il soit associé a la décision publique dont 1’auteur doit

avis exprimés.

= Jesp ures de participation en fonction de leur objet

inquiéme lieu, dans la mesure et & quelques exceptions prés, la présente note tend a

orer I’existant de préférence a la création de nouvelles régles et procédures.

C’est sous réserve de ces précisions liminaires que sont présentées ci-aprés des propositions de

modernisation du dialogue environnemental

E R S I
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Partie I.

Mieux associer le public a I’élaboration des décisions a

sur I’environnement

e incidence
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Titre I. Le cadre juridique

Chapitre I. Le principe de participation

|. La Déclaration de Rio sur I’environnement et le développement de juin 1992.

Le principe 10 de la Déclaration de Rio sur I’environnement et le développement, établi de

Qalngere
possibilité de participer aux process % :

et encourager la sensibilisatiog’et’la partiGipation du public en mettant les informations

Les dispositions de la convention d’Aarhus du 25 juin 1998 ont été intégrées au droit positif
européen par la directive 2003/4/CE du Parlement européen et du Conseil du 28 janvier 2003
concernant I’accés du public a I’information en maticre abrogeant la directive 90/313/CEE du
Conseil du 7 juin 19 au 90 concernant la liberté d’accés a I’information en maticre

d’environnement (JO L 158 du 23.06.1990, p.56.
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Les objectifs de la Convention d’Aarhus du 25 juin 1998. L’article ler de la Convention

d’Aarhus du 25 juin 1998 fait de la participation du public un droit:

« Afin de contribuer a protéger le droit de chacun, dans les générations présentes e
futures, de vivre dans un environnement propre a assurer sa santé et son bien-é
chaque Partie garantit les droits d'accés a l'information sur I'environne de
participation du public au processus décisionnel et d'accés a la justiceden m
d'environnement conformément aux dispositions de la présente Convention ».

Cette Convention est fondée sur trois piliers : I’information, la participation, a la justice.

Le droit d’accés aux informations environnementales. L’artj vention d’Aarhus
du 25 juin 1998 et ’article 3 de la Directive 2003/4/CE du vier

d’acceés sur demande aux informations environnementales tandi§que Dl’article 5 de ladite

garantissent le droit

Convention prévoit une obligation de rassemb ntpet de diffusion d’informations sur

I’environnement a destination du public.

Aux termes du paragraphe 1 de Iarti de la ention d’Aarhus du 25 juin 1998 intitulé

«acces a I’information sur 1’envir
2003/4/CE du 28 janvier 2003, les

les informations sur I’envi

t » et du paragraphe 1 de I’article 3 de la Directive
oritésypubliques doivent mettre a la disposition du public

faire valoir un intérét.

défavorables mment, par exemple, « sur le secret des délibérations des autorités publiques,
secret est prévu par le droit interne ».

cle 4 paragraphe 2 de la Directive 2003/4/CE du 28 janvier 2003 prévoit une dérogation
supplémentaire a celle prévue par ’article 4, paragraphe 4, de la Convention d’Aarhus du 25

juin 1998, lorsque I’'information demandée est manifestement abusive.

Le devoir de rassemblement et de diffusion d’informations sur I’environnement imposé aux
autorités publiques. L’article 5. de la Convention d’Aarhus du 25 juin 1998 impose aux parties

de rassembler et de diffuser des informations sur I’environnement en faisant en sorte :
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= Que les autorités publiques possedent et tiennent a jour les informations sur
I’environnement qui sont utiles a ’exercice de leurs fonctions, (article 5.1.a) ;

= Que des mécanismes obligatoires soient mis en place pour que les autorités publiques
soient diment informées des activités proposées ou en cours qui risquent d’avoir de
incidences importantes sur I’environnement. (article 5.1.b) ;

= Qu’en cas de menace imminente sur la santé ou I’environnement, to les
informations susceptibles qui sont en la possession d’une autorité publique
diffusées immédiatement et sans retard aux personnes qui risquent d’étre\touchges.
(article 5.1.¢) ;

= Les autorités publiques mettent les informations sur 1’environnem

public (article 5.2) ;

isposition du
= Les informations sur I’environnement deviennent pro isponibles dans des
bases de données électroniques auxquelles le publig/peut,avoir
5.3)

= Un rapport national sur I’état de I’enviro

ilement accés (article

compris des informations sur la

ont un impact important sur |’environnement,

ic de I’impact sur I’environnement de leurs activités et

icle 6 de la Convention d’Aarhus du 25 juin 1998 soumet au principe de participation du
Iblic les décisions relatives a des activités particuliéres citées en Annexe | de ladite
Convention de manicre systématique (art.6.1.a) et a défaut, au cas par cas (art.6.1.b) lorsqu’un

processus décisionnel touchant a I’environnement est engagé (art.6.2.).

L’article 6 de la Convention d’Aarhus du 25 juin 1998 met 1’accent sur la possibilité effective

du public d’influencer la décision relative aux activités particuliéres en imposant aux parties de :
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= prévoir un temps suffisant pour le public pour I’expression de son avis (art.6.3),

= réserver un moment du processus décisionnel a cet effet (art.6.4.),

= jdentifier le public concerné par lesdites activités (art.6.5 et art.6.6),

= organiser différents modes d’expression des avis (écrits et oraux, individuels et
collectifs) (art.6.7),

= veiller a la prise en compte de 1’avis du public lors du processus décisionnel (art.6.8)

= informer le public de la décision prise (art.6.9)

L’article 7 de la Convention d’Aarhus du 25 juin 1998 soumet au principe degparticipationydu
public les plans, programmes et politiques relatifs a I’environnement. Le public su ible de

participer est désigné par I’autorité compétente. Dans cette optique, s’appli s obligations

d’information prévue a :

= J’article 4 concernant I’acces du public a I’informatfon$ur I’envifonnement de manicre

automatique et sur demande,

= J’article 5 sur le rassemblement et la diffusi ations sur 1’environnement

= Jarticle 8 s’agissant de la participatie durant la phase d’élaboration de
dispositions réglementaires et/ou d’1 s normatifs juridiquement contraignants

d’application générale.

L’article 8 de la Convention d’Aarhus,du 25)juin 1998 prévoit que chaque partie a la convention

effective du public lors de la phase d’¢élaboration par

I’agces alaj en imposant aux parties de veiller & ce :
qu’un droit de recours, devant une instance judiciaire ou tout autre organe indépendant
et impartial, soit garanti aux personnes qui estiment que la demande d’information n’a
pas €été prise en compte,

= que le public soit informé de la possibilité qui lui est donnée d’engager des procédures
de recours administratif ou judiciaire

= que des mécanismes appropriés d’assistance visant a éliminer ou a réduire les obstacles

financiers ou autres qui entravent 1’acces a la justice soit mis en place.
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I11. Le droit interne

L’article 7 de la Charte de I’environnement (Loi constitutionnelle n°® 2005-205 du ler mars
2005 relative a la Charte de I'environnement) consacre le droit d’accés a I’information
environnementale et le droit de participation a 1I’élaboration des décisions publiques ayant un
incidence sur I’environnement

« Article 7. Toute personne a le droit, dans les conditions et les limites définies

loi, d'accéder aux informations relatives a l'environnement détenues gar les, autohités

publiques et de participer a I'élaboration des décisions publiques ayant une i
I'environnement. »

L’article L.110-1 du code de I’environnement définit les psinc irgeteurs du droit de

I’environnement, dont le principe de participation :

« 5° Le principe de participation en vertu te personne est informée des projets

de décisions publiques ayant une incide ifonnement dans des conditions lui
permettant de formuler ses observatio ont prises en considération par l'autorité

compétente. ».

La participation du public doit étte assWifée de maniére a permettre son association a

’¢laboration des « décisiops\publiques ayant une incidence sur I’environnement ».

Il est donc essentiel ec précision la liste de ces décisions — et donc 1’objet de la
participation
Charte de 1’enwi

public,Serabien aSsoCié a chaque fois qu’une décision ayant une incidence sur 1’environnement

maniere a déterminer le champ d’application de ’article 7 de la

onnegment. Cette précision est indispensable, non seulement pour assurer que le

serd en cause également pour assurer la sécurité juridique des projets.

itre II. Les différentes formes d’association du public a I’élaboration des décisions

une incidence sur I’environnement

L’association du public aux décisions environnementale peut étre :

= Soit directe et prendre alors la forme de procédures ouvertes a tous les citoyens ;
= Soit indirecte et correspond alors a la réunion de « corps intermédiaires » certains étant

d’ores et déja identifiés au moyen de critéres de représentativité. Des institutions et
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commissions ont été mises en place qui tendent, sous des formes diverses, a nourrir un

pré dialogue environnemental.

Section I. Les procédures de débat public

S’agissant de la procédure de débat public, conduite par la Commission nationale du dé
public (articles L.121-1 et s du code de I’environnement), il convient de distinguer :

= Le débat public organisé a la demande de la Commission nationale du débat public
= La procédure de débat public relative au Grand Paris (I'article 3 de la loi n°
3 juin 2010).

Section II. Les procédures de concertation préalable a I’en e

= La concertation préalable au titre de 1’article L,300-2 du code-de I’urbanisme

ode de 1’environnement

= Laprocédure de concertation de I’article L

= Laréunion de concertation des parties

Section III. Les procédures d’enqué blique

= [’enquéte publique
= La procédure deSuspeasion I’enquéte publique (article L.123-14 du code de

cte publique complémentaire (article L.123-14 du code de

L’enquéte publique de la procédure intégrée pour le logement

on IV. Les procédures de mise a disposition

= La mise a disposition du public de I’étude d’impact d’un projet de construction, de
travaux, d'ouvrage ou d'aménagement (article L122-1-1 du code de I’environnement)

= La mise a disposition de 1’évaluation environnementale de certains projets de plan,
schéma, programme ou autre document de planification nécessitant une évaluation
environnementale (article L.122-8 du code de I’environnement
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Titre 1. Les propositions de modernisation

Chapitre 1. Les propositions transversales

Proposition n°1 Préciser le sens et la portée de la notion de « décision ayant u

incidence sur I’environnement »

La rédaction actuelle du principe de participation, tel qu’inscrit a I’article 7 de a\Chartg’de
I’environnement et a 1’article L.110-1 du code de I’environnement pose pl s questions

d’interprétation qu’il convient de traiter. Trois d’entre elles seront présentéegs ci-apres.

' intéresse toutes les

décisions ayant une incidence sur 1’environnement ou, uni enfifles d€cisions ayant une

I. En premier lieu, il convient de savoir si le principe de par

incidence « directe et significative ».

Le principe constitutionnel de participation. L”afti e la Charte de 1’environnement
prévoit que :

« Toute personne a le droit€dans les comditions et les limites définies par la loi,
d'accéder aux informati es a l'environnement détenues par les autorités
publiques et de partigiper a I'6laboration des décisions publiques ayant une incidence
sur lI'environnem

Aux termes de ces di iti tout projet ayant une incidence sur I’environnement doit faire

I’objet d’une €0 i public.

Forcedest de,constater que la rédaction de I’article 7 de la Charte de 1’environnement ne permet
pas\ de distinguer selon qu’une décision aurait ou non une incidence significative sur

ent.

une décision n° 2014-411 QPC du 9 septembre 2014, le Conseil constitutionnel a pu
préciser :

« 5. Considérant qu'aux termes de I'article 7 de la Charte de I'environnement : « Toute
personne a le droit, dans les conditions et les limites définies par la loi, d'accéder aux
informations relatives a I'environnement détenues par les autorités publiques et de
participer a [I'élaboration des décisions publiques ayant une incidence sur
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I'environnement» ; que ces dispositions figurent au nombre des droits et libertés que la
Constitution garantit ; qu'il incombe au législateur et, dans le cadre défini par la loi,
aux autorités administratives de déterminer, dans le respect des principes ainsi

énoncés, les modalités de la mise en ceuvre de ces dispositions ; »

A T’examen des décisions QPC rendues par le Conseil constitutionnel sur le fondement
I’article 7 de la Charte de I’environnement, constituent des décisions publiques ayamt une

incidence sur 1’environnement » au sens de 1’article 7 de la Charte de I’environnemext :

= Les régles et les prescriptions techniques que doivent respecter, en vertu ‘article
L.512-5 du méme code, les installations classées pour la protectio vironnement
(Décision n°2012-262 QPC du 13 juillet 2012,

Environnement)

France Nature

= Les dérogations aux mesures de préservation du patrimoi iologique et principe de
PC du 27 juillet 2012, Union

Nature et de I'Environnement et

participation du public (Décision n° 2
Départementale pour la Sauvegarde
autres)

= La délimitation des zon
potable Décision n° 2012-2
syndicats d'exploi
du Il de l'artic 213

de Wprotection daires d'alimentation des captages d'eau

QPCydu 27 juillet 2012, Fédération départementale des
ts u Finistére — déclaration d’inconstitutionnalité du 5°

ode de I’environnement)

= La ision de fixer une quantité minimale de matériaux en bois dans certaines
congtructions nouvelles (Décision n° 2013-317 QPC du 24 mai 2013, Syndicat francais
de I'industrie cimentiére et autre)

= Le Schéma régional du climat, de l'air et de I'énergie et le Schéma régional éolien
(Décision n° 2014-395 QPC du 7 mai 2014, Fédération environnement durable et
autres — déclaration d’inconstitutionnalité de la premicre phrase du premier alinéa de

l'article L. 222-2 du code de I'environnement]

Commission spécialisée pour la modernisation du dialogue environnemental
Analyse et propositions — Version au 7 avril 2015
Arnaud Gossement - Avocat



Page 19 sur 126

= La décision d’inscrire un cours d’eau sur une liste au titre de la protection de 1’eau et
des milieux aquatiques (Décision n° 2014-396 QPC du 23 mai 2014, France Hydro
Electricité - déclaration d’inconstitutionnalité du paragraphe I de l'article L. 214-17 du
code de I'environnement)

= La décision de rendre opposables par anticipation certaines dispositions du projet
plan de prévention des risques naturels prévisibles (Décision n° 2014-411 QP 09
septembre 2014, Commune de Tarascon)

Pour opérer ce travail de qualification, le Conseil constitutionnel ne vérifie pas esdites

décisions ont ou non une incidence directe et significative sur I’environnem

Pour la précision de 1’exposé, il convient de souligner que stitutionnel a pu

préciser que le législateur était en droit d’ajouter un tel €ri caracteére « direct et

I'environnement, le législateti a fix@”au principe de participation du public des limites
p§|es%

gui ne méconnaiss; ences de l'article 7 de la Charte de I'environnement ;

cipe a I'égard de leurs décisions non réglementaires qui peuvent avoir une
incidence directe et significative sur I'environnement ; que, par suite, le législateur a
privé de garanties Iégales I'exigence constitutionnelle prévue par l'article 7 de la Charte
de I'environnement;

18. Consideérant qu'il résulte de ce qui précéde que le premier alinéa de l'article L. 120-1
du code de I'environnement doit étre déclaré contraire a la Constitution ; que les autres
dispositions de cet article n'en sont pas séparables ; que, par suite, sans qu'il soit besoin
d'examiner les autres moyens soulevés a I'encontre de l'article L. 120-1 du code de
I'environnement, cet article doit étre déclaré contraire a la Constitution ; » (Décision n°
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2012-282 QPC du 23 novembre 2012, Association France Nature Environnement et
autre [Autorisation d'installation de baches publicitaires et autres dispositifs de publicité
— déclaration d’inconstitutionnalité de 1’article L. 120-1 du code de I'environnement]).

Cette décision n°2012-282 QPC est désormais d’un intérét limité pour la présente étude, de
I’instant ou le législateur, en 2012, a souhaité retrancher le critére tiré de 1’incidence « dire

significatif d’une décision sur I’environnement.

Le principe législatif de participation. Avant I’entrée en vigueur de la loi n° Zkﬁo dun27

décembre 2012 relative a la mise en ceuvre du principe de participation du pub ¢éfini a

l'article 7 de la Charte de l'environnement, le 4° de larticle L. u code de

I’environnement était ainsi rédigé :
nformations relatives

« 4° Le principe de participation, selon lequel chac ces a

a l'environnement, y compris celles relatives aux substanc activités dangereuses, et

le public est associé au processus d'él des projets ayant une incidence

importante sur I'environnement ou I'a erritoire. »

° 2012 0 du 27 décembre 2012 relative a la mise
du public défini a l'article 7 de la Charte de

A la suite de ’entrée en vigueur de la

10-1 du code de I’environnement est désormais

equel toute personne a le droit d'accéder aux informations
ment détenues par les autorités publiques ;
inCi participation en vertu duquel toute personne est informée des projets
’%s ubligues ayant une incidence sur I'environnement dans des conditions lui
perm t de formuler ses observations, qui sont prises en considération par l'autorité

compétente. »

fet, par la loi n° 2012-1460 du 27 décembre 2012 relative a la mise en ceuvre du principe
de participation du public défini & l'article 7 de la Charte de I'environnement, le législateur a
entendu retranché le critére tiré de ce qu’une décision devait avoir une incidence « directe et
significative » sur 1’environnement pour relever du champ d’application du principe de

participation du public.
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Le principe de participation du public, tel qu’inscrit au 4° de D’article L.110-1 du code de

I’environnement :

= n’est donc plus réduit aux «des projets ayant une incidence importante sur
I'environnement ou I'aménagement du territoire »
= mais est élargi aux décisions publiques ayant une incidence sur l'environnement »

Il est exact que par arrét n°263313 du 26 juin 2013, le Conseil d’Etat a pu juger q

de création d’une zone de développement de 1’éolien ne constitue pas un « pr@jet »ayant\une
incidence importante sur I'environnement au sens des dispositions du 4° du 11 de™f®axticle L.
11 de I’article

110-1 du code de I'environnement. Toutefois, cet arrét a été rendu au visa d
L.110-1 du code de I’environnement, dans sa rédaction antérieure 3
n° 2012-1460 du 27 décembre 2012,

vigueur de la loi

I1. En deuxiéme lieu, il convient de savoir si toute décisioRpayant une incidence sur

I’environnement doit étre précédée d’une procédur icipation du public.

Aux termes des articles L.120-1 et suivantS du le T’environnement, dans leur rédaction

actuelle :

= soit un projet de décision\fait res et déja l’objet d’un régime particulier de

i-ci qui devra étre mis en ceuvre

participation du public, prévu & larticle 7 de la Charte de I'environnement, est
applicable aux décisions, autres que les décisions individuelles, des autorités publiques
ayant une incidence sur I'environnement lorsque celles-ci ne sont pas soumises, par les

dispositions législatives qui leur sont applicables, a une procédure particuliére

organisant la participation du public & leur élaboration. »

S’agissant des modalités de la participation du public, le code de I’environnement apporte

plusieurs précisions, aux articles L.120-1 et suivants du code de I’environnement :
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= L’article L.120-1 du code de I’environnement définit les conditions et limites dans
lesquelles le principe de participation, prévu a larticle 7 de la Charte de
I'environnement, est applicable aux décisions, autres que les décisions individuelles,
des autorités publigues ayant une incidence sur l'environnement lorsque celles-ci n
sont pas soumises, par les dispositions législatives qui leur sont applicables, a
procédure particuliere organisant la participation du public a leur élaboration.

= L’article L.120-1-1 du code de I’environnement définit les conditiong et lirites dans
lesquelles le principe de participation du public prévu a l'article 7 de arte de

I'environnement est applicable aux décisions individuelles des ités publiques

ayant une incidence sur l'environnement qui n'appartien une catégorie de

décisions pour lesquelles des dispositions législatives p

= L’article L.120-1-2 du code de I’environnement dispose’ que les dispositions des
articles L. 120-1 et L. 120-1-1 ne s'appliqu a as d’urgence

ent dispose que « Les modalités de la

e P’environnement dispose que la participation du

isions individuelles mentionnées a l'article L. 120-1-1 ne

iques\gui ne sont pas soumises a participation du public en application des articles
L.1 L. 120-1-4.
% n troisiéme lieu, il convient de débattre de I’opportunité de déterminer sous forme de

es décisions ayant une incidence sur 1’environnement.

La notion de « décision ayant incidence sur I’environnement » n’est pas précisément définie et

appelle, pur I’heure, un examen au cas par cas.

Les articles L.120-1 et suivants du code de I’environnement ne donnent que des critéres

« généraux » ou en creux qui appellent ensuite 1’administration et le juge administratif a
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déterminer, au cas par cas, Ssi une décision est susceptible de relever ou non du champ
d’application de la notion de « décision ayant une incidence sur I’environnement ».

Cette situation est créatrice d’une insécurité juridique comme a pu récemment le démontrer le
contentieux des zones de développement de 1’éolien (cf. CE 16 avril 2010, n°318067 ; C

Paris, 13 juin 2013, n°11PA04798 ; CE, 26 juin 2013, n°263313).

Pour certaines décisions, pour lesquelles un régime particulier de participation n’e

I’hésitation peut avoir lieu sur le point de savoir, d’une part s’il s’agit de décigions
incidence sur 1’environnement, d’autre part et par voie de conséquence §’il est n¢

soumettre leur élaboration a une procédure préalable de participation du pu

Il est nécessaire, a tout le moins que le 1égislateur puisse interygni geiser, sinon par des
criteres plus précis ou par un systéeme de liste, quelles s décisigns relevant du champ

d’application du principe de participation du public.
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Proposition n°2 Généraliser la « gouvernance a cing »

La création d’un dialogue environnemental a I’image d’un dialogue social est I’un des enjeux de

la Commission spécialisée pour la modernisation du dialogue environnemental.

Cette création suppose que les parties prenantes organisant leurs travaux sur le modéle de

« gouvernance a 5 » mise en place lors du Grenelle de I’environnement de 2007 puiss@ngytre

tatives de niveau
national (CSPRT..) ou local (CODERST...) qui exercent étences dans le domaine de
I’environnement, de maniére a réformer systématiquemaént leur composition, sur le modele de la

gouvernance a cing.
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Proposition n°3 Renforcer le Conseil national de la transition écologique

Il convient de rappeler qu'au lendemain du Grenelle de I'environnement, ses participants étaient

tombés d'accord sur I'idée de prolonger et d'institutionnaliser le dialogue environnemental qui

s'était noué entre tous les acteurs du développement durable, de juin a octobre 2007.

Deux institutions devaient permettre de poursuivre ce dialogue environnemental

Le Conseil économie, social et environnemental (CESE) tout ““d'abord.

Malheureusement, malgré une révision constitutionnelle, la réform est restée
au milieu du gué et n’a pas permis la création de cette « a i ur », décrite par
Pierre Rosanvallon.

La création d'un conseil du Grenelle de I'environnemen ant a elle, contribuer a

placer le développement durable au cceur du vernemen

Deux écoles se sont affrontées parmi les pe q contribué, de 2007 a 2009, a la

rédaction de la loi « Grenelle | ».

I'organisation d'un véritable dialogue environnemental. Si

La premiére école propa

le progrés du droit s end de la qualité du dialogue social, celui du droit de

gouvernemental, grace a la création d'une institution

ieme école tendait a l'inverse a une simple rénovation de l'ancien conseil
national du développement durable, créé en 2003. Ce dernier avait lui-méme succédé au
« Comité francais pour le sommet mondial du développement durable » créé pour
préparer le sommet mondial de Johannesburg de 2002. lls avaient I'un et l'autre pour
intérét d'étre placés prés du Premier ministre et davoir ainsi un caractére
interministériel. Malheureusement, leurs réunions et travaux sont restés assez
confidentiels. Cette deuxiéme école portait donc une réforme beaucoup moins
ambitieuse qui réduisait le processus du grenelle a un nouveau comité présidé par le
Ministre de I'écologie.

Commission spécialisée pour la modernisation du dialogue environnemental
Analyse et propositions — Version au 7 avril 2015
Arnaud Gossement - Avocat




Page 26 sur 126

C'est pourtant cette deuxieme école qui s'est imposée. Ainsi, si la loi n°2009-967 du 3 ao(t 2009
de programmation relative a la mise en ceuvre du Grenelle de I'environnement a effectivement
prévu la création d'une « conférences des parties prenantes du grenelle de I'environnement »,
elle a strictement borné sa compétence. Son article ler précise :

« (...) Les politiques publiques doivent promouvoir un développement durable. A
effet, elles concilient la protection et la mise en valeur de I'environne le
développement économique et le progres social.

La stratégie nationale de développement durable et la stratégie sationale deyla
biodiversité sont élaborées par I'Etat en cohérence avec la stratégie eu nne de
nationaux et

développement durable et en concertation avec les représentants
locaux, des employeurs, des salariés et de la société civile mmenRt des associations
et fondations visées au deuxiéme alinéa de I'article 49
L'Etat assure le suivi de leur mise en ceuvre in d'un\eomité pérennisant la

conférence des parties prenantes du Grenelle

La Conférence des parties prenantes du Grenelle
mise en ceuvre des politiques publiques li¢es 2 ppement durable. La loi "Grenelle [" du
12 juillet 2010 n'a, pour sa part, pas poufstivi ce chantier.

C'est par un décret n°2010-370 13 avril 2010 qu'a été créé le « Comité national du

développement durable et e I'environnement » présidé par le Ministre de I'écologie

rengHe de l'environnement. Un forum ou il est principalement
commission s tion du droit de I’environnement en 2013, dont la présidence a été
confiée au sé ien ministre Alain Richard a cependant représenté un progrées au sens

ouellga is pur la premiére fois une production d’expertise au sein méme du CNTE.

i n° 2012-1460 du 27 décembre 2012 «relative a la mise en ceuvre du principe de

ipation du public défini a l'article 7 de la Charte de I'environnement » a donné une valeur
ative & ce Comité et en changé son nom. L'article 13 de cette loi précise :

« Le titre 11 du livre ler du code de I'environnement est complété par un chapitre 11l
ainsi rédigé:

« Chapitre 111 : « Conseil national de la transition écologique

« Art. L. 133-1.-Le Conseil national de la transition écologique est présidé par le
ministre chargé de I'écologie ou son représentant.
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« Il peut décider de la création de formations spécialisées permanentes en son sein.

« Art. L. 133-2.-Le Conseil national de la transition écologique est consulté sur :

« 1° Les projets de loi concernant, a titre principal, I'environnement ou I'énergie ;

« 2° Les stratégies nationales relatives au développement durable, a la biodiversité et
au développement de la responsabilité sociétale et environnementale des entreprises.

« Il peut se saisir de toute question d'intérét national concernant la transi
écologique et le développement durable ou ayant un impact sur ceux-ci.

« Il est informé chaque année par le Gouvernement de I'évolution desqindic
nationaux de performance et de développement durable pertinents( pouk meslger
I'avancement de la transition écologique.

« Art. L. 133-3.-Les avis du Conseil national de la transition écol ont mis a la
disposition du public par voie électronique.
« lls sont transmis par voie électronique au Parlemen economique, social

et environnemental, aux conseils économiques, soci@u irgrinementaux régionaux

« Art. L. 133-4.-La composition et les mo : fonctionnement du Conseil national
de la transition écologigue, notammen i par voie réglementaire. »

de re r cette institution et s'est surtout contenté

ement un role consultatif. Dans la pratique, il a pour
s membres de s'adresser au ministre de I'écologie
ur permettre d'étre informés des travaux du ministere.
ontraire fort utile. Mais, huit ans aprés le Grenelle de

1. un collége élus assurant la représentation des collectivités territoriales

2. un collége de représentants des organisations syndicales interprofessionnelles de
salariés représentatives au plan national

3. un college assurant la représentation des organisations d'employeurs

4. un college «assurant la représentation des associations de protection de
I'environnement et des fondations ou organismes reconnus d'utilité publique exercant, a
titre principal, des activités de protection de I'environnement agréées et habilitées, en
application de l'article L. 141-3, pour prendre part au débat sur I'environnement qui se
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déroule dans le cadre des instances consultatives ayant vocation a examiner les
politiques d'environnement et de développement durable »

5. un college de parlementaires

6. un college "divers" qui comprend des chasseurs ou des associations familiales.

Les limites du CNTE sont de plusieurs ordres.

= La premiere limite tient a ce que le CNTE n'a pas de caractére intermjgistéri

capacité d'influence et l'intérét qui lui sera témoigné dépend donc
ministre de I’écologie ».
= La deuxiéme limite tient a ce que le CNTE ne peut pr e réelle réflexion
sur la représentativité de ses membres. Et le chanti a representativité ne se limite

pas a celle des associations environnementales. Le dé ational sur la transition

énergétique (DNTE) a révélé que les acteu rgies renouvelables et de I'efficacité

énergétique peinent a trouver une plac eiAeurs analyses et revendications.

= La quatrieme limite tient a ce I'éner St trop souvent déconnectée de I'écologie.

ion énergétique (DNTE) est parti de I'idée fausse que
utres, a démontré qu'il faut penser ensemble tous
le. Or, l'organisation du DNTE, sans le CNTE, a posé
rnier pouvait efficacement se saisir de la question de la

= De poursuivre la réflexion sur la représentativité et I’agrément ainsi sur sur le statut de

I’élu associatif bénévole des associations de protection de la nature et de
I’environnement qui siégent au CNTE, au-dela des termes du décret n°2011-832 du 12
juillet 2011 relatif a la réforme de I'agrément au titre de la protection de I'environnement
et a la désignation des associations agréées, organismes et fondations reconnues d'utilité
publique au sein de certaines instances.
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D’assurer le caractére interministériel du CNTE. Les autres ministres membres du
Gouvernement devraient étre systématiquement invités a participer aux travaux du
CNTE dés I’instant ol un dossier inscrit a 1’ordre du jour concerne 1’exercice de leurs

attributions.

De renforcer sa capacité d’expertise en permettant a ses membres de disposefga leur

demande d’expertises juridiques, économiques ou scientifiques.

De réfléchir a la création de CNTE régionaux pour assurer, notamment ivi des

engagements post autorisation, des projets locaux ;

sociées a 'utilité
at public CNDP, sur

De lui permettre de contribuer a ce que les parties pre
publique des projets en le consultant sur les proje

saisine d’un quota de membres a définir.
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Proposition n°4 Créer une Haute autorité de la participation du public

Il a déja été proposé a plusieurs reprises, notamment par le rapport de la mission qui avait été
confié a Monsieur le député Bertrand Pancher, de créer une autorité administrative indépendan
en charge de la participation du public et du dialogue environnemental.

Cette Haute autorité pourrait procéder

= Soit d’un renforcement des attributions de
Haute autorité reprendrait alors I’ensepfb
= Soit de la création d’une nouvelle com

= Soit de la création d’une nouvglle autorité administrative indépendante ;

La méme réflexion s’impo ’agissant de D’articulation entre cette Haute autorité et la
Commission nationale gontologie et des alertes en matiere de santé publique et
d’environnement

a participation du public
Assurer la sélection, le traitement des déclarations d’intéréts, la formation initiale et
continue et la coordination des garants de la participation du public
Assurer la coordination des commissions de suivi de site

5. Certifier et controler les bureaux d’étude habilités a composer des documents
d’évaluation environnementale

6. Régler les différends afférents a la participation du public

7. Faire toute proposition au Gouvernement et au Parlement pour améliorer 1’information
du public, I’évaluation environnementale, la participation du public

8. Publier un rapport annuel la participation du public
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La composition de la Haute autorité de la participation du public pourrait étre proche de celle

d’une AAI comme 1’autorité de la concurrence

La Présidence. Le (la) président(e) de 1’Agence est désigné par décret du Président de la
République : sur proposition du Ministre de I’écologie, du développement durable et d
I’énergie ; aprés audition par le Conseil national de la transition écologique ; aprés avis
commissions du développement durable de 1’ Assemblée nationale et du Sénat. Les qua ice-
présidents pourraient également étre désignés par décret du Président de la Regubli
fonction de leurs compétences en matiére de participation du public

Le Collége des parties prenantes. La Haute autorité pourrait &tre compos e principe de

la « Gouvernance a six », chaque groupe de représentants étant co it représentants :

= Représentants de I’Etat,

= Représentants des collectivités territoriales,

= Représentants des associations représentdtiveside, protection de la nature et de
I’environnement,

= Représentants des syndicats d’entrepr

= Représentants des syndicats d riés,

| et du Parlement européen.

orité environnementale est composée d’experts reconnus pour leurs compétences en

re de participation du public, d’environnement, de santé publique.
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Chapitre 1. Mieux associer le public a I’élaboration des régles de droit a caractére général

Proposition n°5 Mieux associer le public a I’élaboration et a la réception du droit de

1’Union européenne

Le plus grand nombre des régles qui composent le code de I’environnement sont élaborées
sein des institutions de 1’Union européenne. Le droit de 1’environnement est avant tout se

un droit international et européen.

Nombre de mesures — comme celle sur la dissémination volontaire des or@anismes
(REACH)

génétiquement modifiées ou celles sur la police des produits et substances

—relévent de la compétence des institutions de 1’Union européenn

Dans de nombreux cas, la France doit directement appliduer (eglemgnts) ou transposer des
textes qui ne sont pas élaborés au niveau nationalhe droit dePT’environnement dans son

ensemble doit étre compatible ou conforme avec d r e rang international ou européen.

Associer le public en amont, a un moment o S options sont encore ouvertes, suppose

=  Sur le fonctionn es institutions de 1’Union européennes ;

on du droit de I’Union européennes ;

vient également d’étudier le moyen de mieux associer le public aux positions prises par la

France au sein des institutions de 1’Union européenne.

Il est proposé :

= D’améliorer I’information et la formation aux questions européennes a destination des

lycéens et des étudiants ;
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De créer un portail internet complet et simple d’accés qui permette d’avoir accés a
toutes les informations utiles sur les institutions et le droit de 1’Union européenne ainsi
que de permettre une information et une consultation publique sur les projets d’actes

législatifs européens ;
De renforcer le réle des délégations parlementaires, de permettre leur saisine citoy!
et d’améliorer la procédure de I’article 88-4 de la Constitution en soumettagt aux

parlementaires les projets d’actes 1égislatifs européens, le plus en amont possible ;

De soumettre au Conseil national de la transition écologique les pro d’actes

législatifs européens, le plus en amont possible ;

D’organiser, en amont, un débat, notamment au sein d al de la transition
écologique, sur 1’application et la transposition e uropéennes en cours
d’¢laboration et ce, notamment, pour prévenir les controve sur la « sous » ou « sur »

transposition des directives de I’Union eur: n
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Proposition n°6 Organiser une procédure de participation en ligne du public sur
tout avant-projet ou proposition de loi

Lors de I’élaboration de la loi n°® 2012-1460 du 27 décembre 2012 relative a la mise en ceuvr

du principe de participation du public défini a l'article 7 de la Charte de I'environnement

nationale, la députée rapporteure, Mme Sabine Buis, a défendu un amende
tendant a confier au Conseil national de la transition écologique, la compé

consultation en amont de I’examen des projets de lois par le Parlement :

« Article 8
Apres I’alinéa 12, insérer les deux alinéas suivants :

Art. L. 133-2-1. — Lorsqu’il est consulté en application du’deuxieéme alinéa de I’article

L. 133-2 du code de I’environnement, le ational de la transition énergétique

projet de loi et e igetane synthése qu’il transmet au Gouvernement, au Parlement et

au Conseil éc igae; et environnemental. »

L’exposé so et gmendement précisait :

de loi crée un Conseil national de la transition écologique, avec une
competence consultative sur les projets de loi. Afin d’élargir les modalités de
agiicipation du public a I’élaboration des normes, il apparait logique d’organiser une

procédure par laquelle le public donne son avis sur les projets de loi. »

Un amendement n°40 présenté par M. Pancher, pour la séance publique, proposait de reprendre

I’idée et de rédiger I’article L.133-2 bis du code de I’environnement

« Art. L. 133-2 bis. — Les projets de loi sont rendus accessibles au public par le Conseil
national de la transition écologique par voie électronique. Le public est informé, par
voie électronique, des délais et des modalités de consultation retenus. Le Conseil
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national de la transition écologique rend publique, par voie €lectronique, une synthése
des observations du public sur le projet de loi et indique les observations qui ont été
retenues. ».

L’exposé sommaire de I’amendement précisait :

« Le projet de loi introduit un Conseil national de la transition écologique wgui est
notamment consulté sur les projets de loi concernant a titre principal 1’envirghnem

Il s’agit ici d’¢élargir la démocratie participative et de permettre au lic de dohwner
également son avis sur les projets de loi. »

Un autre amendement, n°73, présenté par Mme Abeille pour | ce publique proposait

d’insérer la disposition suivante :

« Art. L. 133-2-1. — Lorsqu’il est consulté ep.applicationpdes deuxieme et troisiéme

alinéas de D’article L. 133-2 du code de \% ement, le Conseil national de la

transition écologique procéde a la con

nergétique publie les observations qu’il a recueillies sur le
projet de loi ne synthése qu’il transmet au Gouvernement, au Parlement et
au Conseiké e, social et environnemental. »

L’expese'§emmaitie de I’amendement précisait :

« Lg projet de loi crée un Conseil national de la transition écologique, avec une
compétence consultative sur les projets de loi.

Afin d’¢largir les modalités de participation du public a 1’¢laboration des normes, il
apparait logique d’organiser une procédure par laquelle le public donne son avis sur les

projets de loi. »

Ces deux amendements avaient donc pour projet commun de permettre au Conseil national de la
transition écologique de conduire une procédure de participation du public sur les projets de lois
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Ces deux amendements ont été appelés en discussion commune. Ils ont rejetés par scrutin public

mais le compte rendu des débats est intéressant pour I’analyse de cette question :

« Mme la présidente. Je suis saisie de deux amendements, nos 40 et 73, pouvant étre
soumis a une discussion commune.

La parole est a M. Bertrand Pancher, pour défendre I’amendement n° 40.

M. Bertrand Pancher. C’est un amendement trés important pour nofie groupe ebyje

I’espere, pour une majorité de parlementaires. Il vise a permettre la consu par le

public de tous les textes de loi ayant une incidence environnementa rd parce que

c’est la traduction directe de la convention d’ Aarhus qui a rise Rotamment dans la
Charte de I’environnement, ensuite, parce que ourra longtemps
comprendre que I’on s’évertue a développer la conc€rtation sur 15 textes réglementaires

et que tel ne soit pas le cas pour les textes légis

t nous avons pensé qu’il suffisait de demander que
n écologique, qui est consulté, puisse transmettre ces
es observations, a charge pour lui de les faire remonter au

Mme la présidente. La parole est 8 Mme Laurence Abeille, pour défendre I’amendement
n° 73.

Mme Laurence Abeille. C’est un dispositif qui pourrait vraiment étre intéressant. Il avait

d’ailleurs été proposé en commission par la rapporteure mais n’avait pas été adopté.

Cela nous permettrait peut-étre d’engager une nouvelle phase de la démocratie.
Contribuer & résorber la crise démocratique que nous traversons est pour nous un
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véritable enjeu. Il ne s’agit pas d’un dessaisissement du Parlement, I’objectif étant plutot
de le rapprocher des citoyens. J’espére vraiment que cet amendement recevra un avis
favorable.

Mme la présidente. Quel est I’avis de la commission sur ces deux amendements ?
Mme Sabine Buis, rapporteure. C’est une situation un peu particulicre. titre

personnel, je suis contente que mon amendement ait été repris dans 1’hémicyicle p

c’est un point de vue que je partage.

Mais j’interviens ici en tant que rapporteure et je me dois d
commission n’a pas estim¢ nécessaire de créer un corps i édiaire supplémentaire
entre le pouvoir législatif et le pouvoir exécutif et a défavorable a ces

deux amendements.

Mme la présidente. Quel est ’avis du Gouvétnement ?

Mme Delphine Batho, ministre. D’abotd nseil national de la transition écologique

ne recueille donc pas d’avis, n’organise pas de

consultations. Il y aura u iat pour organiser les réunions mais c’est tout. C’est

rticipation de toute personne, comme le dit la Charte de

¢ de tous les citoyens, aux décisions, de la démocratie des corps

ésentative, ¢’est-a-dire du Parlement, ou siégent les représentants du peuple.

C’egt par le biais de ses représentants que le peuple francais s’exprime sur les projets de
loi. Les parlementaires procédent d’ailleurs a des auditions, & des consultations. 1ls sont
aussi a I’écoute des citoyens dans leurs circonscriptions. L’idée qu’avant de s’exprimer
sur un projet de loi, le Parlement devrait procéder a une forme de consultation organisée
par les corps intermédiaires ne me parait pas étre une avancée de la démocratie
participative, ni du dialogue social, de la concertation, du dialogue environnemental, ni
non plus de la démocratie représentative.
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Nous avons besoin de clarté dans ’organisation de ces différents degrés de démocratie

et le Parlement doit garder les prérogatives qui sont les siennes.

Mme la présidente. La parole est a M. le président de la commission du développement
durable.

M. Jean-Paul Chanteguet, président de la commission du développement durakle. On
parle de démocratie participative et de démocratie représentative. Nous
effectivement besoin de lisibilité et les amendements ne vont pas dans gé sens, d’augant

qu’ils entralneraient un changement de nature du Conseil national de nsition

écologique.

Il 'y a déja une participation du public pour les propositi jets de loi qui sont
présentés. Vous le savez bien les uns et les aufre dans le domaine de
I’environnement par exemple, les ONG se saisissent des teXtes et nous transmettent des
amendements. La consultation se fait p ouvent par l’intermédiaire des

associations, mais pas unigquement.

Je suis donc personnellement@pposé a amendements. J’ai du mal a comprendre

ertrand Pancher. Le Parlement doit conserver ses

I’argumentation développg
prérogatives.
Mme la prési arolg’est a M. Martial Saddier.

aurais tendance a partager 1’avis de la ministre et du président de

ce point, et j’ajouterai un troisiéme argument, madame la ministre.

L’un points les plus importants de la Charte de I’environnement a été de
congtitutionnaliser 1’obligation de traiter sur un pied d’égalité le pilier social, le pilier
économique et le pilier environnemental de notre société. Or ces amendements, au-dela
du fait qu’ils bouleverseraient I’institution, ne le feraient que pour le seul pilier
environnemental, ce qui nous exposerait, je pense, a la censure du Conseil
constitutionnel. La réflexion mériterait donc au moins d’étre élargie a tous les textes

présentés au Parlement.
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Cela dit, nous avons plus que jamais besoin de clarté entre les différents types de
démocratie. Nous les reconnaissons tous mais la plus importante doit tout de méme
rester celle qui nous réunit ce soir, ¢’est-a-dire celle qui est représentée par le Parlement.

Mme la présidente. La parole est a M. Bertrand Pancher.

M. Bertrand Pancher. Madame la présidente, je demande un scrutin pubkic sur

I’amendement n° 40.

On ne peut pas faire de différence entre les reglements et les textes Iégistatifs. Les

grandes organisations consultent évidemment leurs mandants, I’opinion

publique de fagon structurée, et je fais partie de ceux nsent, que nous aurons
besoin un jour ou I’autre de généraliser et de coordo s de concertation.
Nous en avons I’occasion a travers la mise en ceuv convention d’Aarhus et de la

Charte de I’environnement.

Mme la présidente. Sur I’amendement is/Saisie par le groupe de I’Union des

Contre 35

(L’amendement n° 40 n’est pas adopté.)

(L’amendement n° 73 n’est pas adopté.) »

Le Parlement a donc rejeté la proposition de confier au Conseil national de la transition
écologique le soin d’organiser une concertation préalable du public sur les projets de lois. Le
motif principal, évoqué par le Président Chanteguet tient sans doute a ce que le Parlement peut
craindre une forme de «pression» sur ses débats en raison de cette phase préalable de
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participation. Dans le strict respect du vote — récent - du Parlement, il parait peu opportun de
proposer de nouveau que le CNTE soit appelé a organiser une phase de participation du public

préalable au vote des projets de lois intéressants I’environnement.

De la méme maniére, il convient de souligner

= que les députés et les sénateurs ont le droit de procéder a des auditions sur les
projets et propositions de lois dont ils débattent ;

= que des «contributions » peuvent étre déposées en ligne sur les étudés d’impactides
projets de lois ;

= que des parlementaires organisent volontairement des procé réalables de

consultation en ligne sur les textes qu’ils entendent défendr,
Toutefois, 1’organisation d’une participation du public en anontde la discussion parlementaire
d’un projet de loi ou d’une proposition de loi doit contiguer a étre iée :

= Elle peut permettre d’éclairer les parle r Jeurs travaux, sur I’interprétation du

texte, sur sa portée, sur ses con application, sur la pertinence ou les

inconvénients de tel ou tel am ent ;

= Elle peut permettre d’élargirMe cercle des personnes auditionnées qui n’est pas si grand.

Les lois étant sguvent\vo rapidement, ce sont souvent aussi des experts ou
e d’apporter en peu de temps une analyse et des idées aux

du texte (rapporteurs, responsables de groupes etc..) et a leurs

. peut permettre d’intéresser davantage le public au fonctionnement du Parlement et

a ses UX.

Stidonc proposé :

= Que le Parlement soit en charge lui-méme de la question de 1’organisation d’une
participation du public en amont de ses travaux ;

= Que cette participation soit élargie des projets aux propositions de lois ;

= Qu’elle puisse étre organisée en ligne sur le modele de la procédure qui existe sur le site
du ministére de 1’écologie, du développement durable et de I’énergie pour les décisions

non individuelles ayant une incidence sur I’environnement ;
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Proposition n°7 Assurer la saisine pour avis du Conseil d’Etat sur les propositions
de lois et sur les amendements du Gouvernement en cours de
discussion

Proposition n°8 Assurer la publicité des avis du Conseil d’Etat sur les projets
lois, les propositions de lois et les amendements du Gouver nt
en cours de discussion «

y

Le 20 janvier 2015 le Président de la République a annoncé que les avis fendus par onseil

d’Etat sur les projets de lois seraient systématiquement rendus publics.

11 s’agit sans aucun doute d’une réforme utile qui peut permettre au entaires de mieux
organiser leurs travaux, de s’assurer de la conformité du projetyde loi aux normes de valeur

supérieure et a la cohérence des amendements déposéss

Le droit de I’environnement étant, pour 1’essg i’de 1’Union européenne, les avis du

Conseil d’Etat pourront notamment aider les pe itaires — et au public - & vérifier que les

textes en discussion sont conformes ompatiblegravec les normes de niveau communautaire.

Par souci de cohérence, il s ue {es avis du Conseil d’Etat puissent également Etre

exprimés sur les prop ns e lois et sur les amendements du Gouvernement. Les

amendements parlementaifes’ peuvent quant a eux étre analysés par les services des assemblées.
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Proposition n°9

Créer un comité des pétitions au sein de la Commission du
développement durable et de I’aménagement du territoire de

I’ Assemblée nationale

Il est proposé de créer, au sein de la Commission du développement durable et

I’aménagement du territoire de I’ Assemblée nationale, un comité des pétitions. Cette me
suppose sans doute une révision de la Constitution. A@
Cette proposition consiste a transposer en France le modele de la commisgsion des petitions qui

i
existe au Parlement européen : http://www.petiport.europarl.europa.eu/petw

Tout citoyen européen a le droit d’exercer un droit de pétiti

s’exerce au moyen d’un formulaire mis en ligne sur le site

e rlement. Ce droit

ment Jeuropéen.

Ainsi que le précise le site internet du Parlement e : Q):

« L'objet de la pétition doit porter sur de ons relevant des domaines de compétence

de I'Union européenne, a savoir :

= vos droits de citoyen seménoncés dans les traités,

= [es questions envi

¢tition fait 1’objet d’un examen de sa recevabilité par les députés membres de la

ission des pétitions.

Le site internet du Parlement européen précise en outre quelles sont lessuites qui peuvent étre

données a une pétition déclarée recevable :

« Selon les cas, la commission des pétitions peut :
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= Inviter la Commission européenne a procéder a une enquéte préliminaire et alui
fournir des informations concernant le respect de la législation communautaire en la
matiére, ou contacter le réseau SOLVIT

= Transmettre la pétition a dautres commissions du Parlement européen pou
information afin que celles-ci entreprennent une action (par exemple : tenir co
d'une pétition dans le cadre de leurs activités Iégislatives),

= Dans certains cas exceptionnels, rédiger et soumettre un rapport completyau
Parlement européen en vue de son adoption en séance pléniére ou e er une
n, rapport de

mission d'enquéte dans le pays ou la région concernés puis p

commission contenant ses observations et recommandaji
= Arréter toute autre mesure jugée appropriée palr essayer de“régler la question ou
d'apporter une réponse satisfaisante au pétitionnaire »

Ainsi, il est proposé de créer un comité des j S n, dans un premier temps, de la

commission du développement durable e agement du territoire de 1’Assemblée

nationale. La procédure pourrait étre | ante :

= Tout citoyen, toute entreprise, toute @ssociation pourrait adresser une pétition au comité
des pétitions au ulaire mis en ligne sur le site internet de 1’ Assemblée

nationale.
= Des cH dg regevabilité seraient fixés, tenant notamment au « parrainage » de la
% n nombre minimum de députés des différents groupes ;
‘- Les rs de la pétition pourraient étre recus en audition publique devant les députés
Les députés membres décideront de la suite & donner & la pétition : transmission au

Gouvernement, rédaction d’un rapport, création d’une mission d’information, rédaction

d’une proposition de loi ou d’amendement.
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Proposition n°10 Rendre I’accés gratuit aux normes AFNOR

Lors des Etats généraux de la modernisation du droit de I’environnement, de nombreuses

contributions ont fait état de la difficulté d’accéder aux normes AFNOR en raison de leur cofit.

Il est exact que des normes techniques ou volontaires se multiplient et ont une imp ce

particuliére pour I’activité de nombreux acteurs économiques.

I est nécessaire d’engager une réflexion sur les moyens de rendre acce
normes AFNOR.

ibles et gratuites les

Chapitre I1l. Mieux associer le public a I’élaboration des/déci tives aux projets

de travaux, d'ouvrages et d'aménagements

Section |I. Associer le public a un moment ou to es’options sont ouvertes

Le principe de participation du public est ca I’article 6 de la Convention d’Aarhus
Convention d'Aarhus le 8 juillet
2002-285 du 28 février 2002

prévoir un temps suffisant pour le public pour I’expression de son avis (art.6.3),
réserver un moment du processus décisionnel a cet effet (art.6.4.),
identifier le public concerné par lesdites activités (art.6.5 et art.6.6),

v
v
v
v

organiser différents modes d’expression des avis (écrits et oraux, individuels et
collectifs) (art.6.7),

Commission spécialisée pour la modernisation du dialogue environnemental
Analyse et propositions — Version au 7 avril 2015
Arnaud Gossement - Avocat



Page 45 sur 126

v' veiller a la prise en compte de I’avis du public lors du processus décisionnel (art.6.8)
v'informer le public de la décision prise (art.6.9).
Notre premiére proposition (cf plus haut) est de renforcer les attributions du Conseil national de

la transition écologique en lui soumettant pour avis tous les projets relevant de la procédure d

débat public, en amont de 1’organisation de ce dernier.

S
&
>
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Proposition n°11 Associer le public a I’élaboration d’un schéma régional unique

Associer le public @ un moment «ou toutes les options sont encore ouvertes » Suppose
nécessairement de mieux 1’associer, en amont, a ’effort de planification en matiére d’urbanis

et d’environnement.

Cette association du public a 1’élaboration des documents de planification présente dedix écu

=  D’une part, I’idée est généralement admise que le public ne se mobilise qu’au edela

conception d’un projet précis et concret
* D’autre part, la dispersion et la multiplicité des plaps,~pr et schémas rend
complexe une association utile du public a leur élabofati

Le législateur procéde cependant & un travail de iffeatjon et, parfois, de fusion de ces

documents de planification. Alors que la loi ALR™ 2014 a créé un SCOT intégrateur

juin 2014 crée un schéma
(SRADDT). Aux term

D’Wne part, cle 6 du projet de loi portant nouvelle organisation territoriale de la république
ug/ le schéma régional d’aménagement et de développement durable du territoire -
DDT » - est un document de planification élaboré par la région, avec une valeur

riptive (art. L.4251-1 al.2 du code général des collectivités territoriales - CGCT).

Le SRADDT devrait avoir, en partie, une valeur prescriptive a I’égard des documents
d’urbanisme élaborés par les communes tels que les schémas de cohérence territoriale -
« SCOT » - et les plans locaux d’urbanisme - « PLU » (art. L.4251-4 al.2 du CGCT). En raison
de la valeur prescriptive du SRADDT, les SCOT et les PLU devront étre rendus compatibles
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avec les orientations, objectifs et regles du SRADDT (art. L. 4251-4 al. 3 du CGCT) dans un
délai de trois a compter de I’approbation du premier SRADDT (art. L. 4251-4 al. 4 du CGCT).

D’autre part, ’article 6 du projet de loi portant nouvelle organisation territoriale de la
république prévoit que le schéma régional d’aménagement et de développement durable d
territoire se substituerait aux schémas existants (art. L. 4251-2 du code général des collecti
territoriales), dans les domaines ci-aprés énumérés : logement, intermodalité des trampsports,
maitrise et valorisation de 1’énergie, lutte contre le changement climatique, pollution d 1T,
prévention et gestion des déchets

Le schéma régional d’aménagement et de développement durable du territo ait réunir les

schémas suivants : le schéma régional de I’intermodalité, le sché ional\du climat, de lair
et de I’énergie, le plan régional de prévention et de gestion des

Dans son rapport n° 008800-01 intitulé « Le futur schéma régiprial d’aménagement et de

développement durable du territoire : un schéma

décembre 2014, le Conseil Général de 1l

% oratio
et de développement durable du territojre de deux deg

intégrateur ? » (p.31), du mois de

et du développement durable

recommande notamment, sous conditions, 1’1 par le schéma régional d’aménagement

ments suivants :

v Schéma régional de cohérenge écologique (SRCE) crée par ’art. 121 de la loi portant
engagement natio, onnement (dite « grenelle 11 ») de juillet 2010 (codifié

dans les artic ivants du code de I’environnement)

ieres (SRC) introduit par la loi n° 2014-366 du 24 mars 2014

ent et un urbanisme.

ismg et d’environnement.
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Proposition n°12 Redéfinir le ségquencement des procédures d’autorisation
comprenant une participation du public en distinguant les projets
soumis a débat public des projets uniqguement soumis a enquéte

publique

éte

Le séquencement « classique » et simplifié d’une procédure relevant d’un procédure
publique, hors projets soumis au débat public CNDP est le suivant (ex pour proeédure
simplifiée) :

= Examen de la complétude et de la recevabilité du dossj

= Instruction du dossier par les services — avis

= Enquéte publique
= Rapport du Commissaire enquéteur
= Eventuellement : enquéte publique co t
= Rapport du service instructeur

= Passage en commission

= Soumission du projet de décision‘au maitre d’ouvrage
= Décision

= Recours
Suivi des en

le public est consulté ponctuellement

le maitre n’est pas toujours mis en mesure de tenir compte des avis exprimés par les

services et le public de maniére sécurisée

Il importe toutefois de ne pas procéder a un bouleversement de régles qui viennent d’étre définies

par deux décrets du 29 décembre 2011
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Il est propose :

= D’étudier la possibilité de procéder a des consultations en ligne pour certains projet

sans recours a I’enquéte publique ni a la procédure de mise en disposition ;

= D’établir un calendrier de procédure des différentes phases de la procéddre dcs €0
début ;

= Drutiliser les moyens numériques pour améliorer la qualité de I’ tion et de la

participation ;
= Dr’assurer une information plus complete, plus larg en ligh€ sur un portail dédié),
plus en amont et continue de I’enquéte publiquawvers les élu§tocaux et le public ;

= D’assurer la mise en ligne des obseps lic, du rapport du commissaire

enquéteur et des observations du mait

= D’organiser une réunion stitition des conclusions du commissaire enquéteur ou de

la commission d’enquéte ;

r le maitre d’ouvrage de procéder a des modifications de
pte des avis du public en développant la connaissance et la
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Proposition n°13 Assurer la mise en ligne du dossier de demande d’autorisation et
des avis de I’autorité environnementale et des services instructeurs

en amont de la phase de consultation

Proposition n°14 Interdire aux personnes publiques un engagement juridique
financier définitif sur un projet avant une proced de
participation du public

Proposition n°15 Réformer la procédure d’accés a ’information

L’article 4 de la Convention d’Aarhus du 25 juin 1998 et |

du 28 janvier 2003 garantissent le droit d’accés
environnementales tandis que I’article 5 de ladite Conventi

rassemblement et de diffusion d’informations sur I’ep¥ironnement & destination du public.

du 28 janvier 2003, les autorit i doivent mettre a la disposition du public les

informations sur 1’environn ileur sont demandées, et sans que celui soit obligé de faire

valoir un intérét.

secket est prévu par le droit interne »

Qm cle 4 paragraphe 2 de la Directive 2003/4/CE du 28 janvier 2003 prévoit une dérogation
supplémentaire a celle prévue par 1’article 4, paragraphe 4, de la Convention d’Aarhus du 25

juin 1998, lorsque I’information demandée est manifestement abusive (b).

Le devoir de rassemblement et de diffusion d’informations sur I’environnement imposé
aux autorités publiques. L’article 5. de la Convention d’Aarhus du 25 juin 1998 impose aux

parties de rassembler et de diffuser des informations sur I’environnement en faisant en sorte :
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v" Que les autorités publiques possedent et tiennent a jour les informations sur
I’environnement qui sont utiles a 1’exercice de leurs fonctions, (article 5.1.a)

v" Que des mécanismes obligatoires soient mis en place pour que les autorités
publiques soient ddment informées des activités proposees ou en cours qui risquen
d’avoir des incidences importantes sur I’environnement. (article 5.1.b)

v Qu’en cas de menace imminente sur la santé ou I’environnement, to les
informations susceptibles qui sont en la possession d’une autorité¢ publique
diffusées immédiatement et sans retard aux personnes qui risquentdd’étre\touchges.
(article 5.1.c)

v Les autorités publiques mettent les informations sur 1’enviro
du public (article 5.2)

v" Les informations sur I’environnement deviennent

a_disposition

disponibles dans
des bases de données électroniques auxquelles ic peupavoir facilement acceés
(article 5.3)

v Un rapport national sur 1’état de I’envi

ont un impact important sur 1’environnement a

public de Dl’impact sur I’environnement de leurs

a Charte de l'environnement) consacre le droit d’accés a I’information
ntale et le droit de participation a 1’élaboration des décisions publiques ayant une

dence sur 1’environnement

« Article 7. Toute personne a le droit, dans les conditions et les limites définies par la
loi, d'accéder aux informations relatives & I'environnement détenues par les autorités
publiques et de participer a I'élaboration des décisions publiques ayant une incidence sur
I'environnement. »
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L’article L.110-1 du code de I’environnement définit les principes directeurs du droit de
I’environnement. Deux d’entre eux concernent directement 1’information du public en matiére

environnementale.

= Le droit d’accés a I’information environnementale : « 4° Le principe selon lequel tout
personne a le droit d'accéder aux informations relatives a I'environnement détenues
les autorités publigques ; »

= Le principe de participation : « 5° Le principe de participation en vertu duque

personne est informée des projets de décisions publiques ayant ung incigence\sur
I'environnement dans des conditions lui permettant de formuler ses obse ns, qui

sont prises en considération par l'autorité compétente. ».

A noter : ce principe de participation, tel que défini a M -1 du code de

I’environnement prévoit :

= d’une part, le droit a I’information de toutéfgersdune sur les projets de décision ayant
une incidence sur I’environnement
= d’autre part, le droit de formuler dés“@b ons « qui seront prises en considération

par I’autorité compétente ».

On notera également que si ’articleN\7 de 1a"Charte de I’environnement consacre le seul droit

d’acces a I’information q une mé€me disposition relative au droit de participer a
’¢laboration des déci ey’ayant une incidence sur I’environnement, I’article L.110-1
du code de I’environ gue le droit d’acces du droit d’étre informé, le deuxiéme étant
celui inscrit d n relative au principe de participation.

I1. Le es deYW’information du public

Le droit d’acces a I’information (article L.124-1 du code de 1’environnement)
Le droit d’information sur le traitement des déchets (article L.125-1 du code de
I’environnement)

= Le droit d’information sur les risques majeurs : risques technologiques et risques
naturels prévisibles (article L125-2 du code de I’environnement)

= Lacommission de suivi de site pour les ICPE soumises & autorisation (article L.125-2-1
du code de I’environnement

= Le droit a I’information sur les organismes génétiquement modifiés (article L.125-32 du

code de I’environnement)
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= Le droit a ’information sur la qualité de ’air et ses effets sur la santé (article L125-4 du
code de I’environnement)

= Le droit a 'information des acquéreurs et locataires en zones de PPRT ou de PPRN
(article L125-5 du code de I’environnement)

= Le droit a I’information sur les sols pollués (article L125-6 du code de I’environnemen:
sur les « secteurs d’information sur les sols »)

= Les instances départementales de suivi ERC des projets d'infrastructure linairevgarticle
L125-8 du code de I’environnement)

= L’Annexe environnementale des baux (article L.125-9 du code de I’envifonnement)

= Le droit a l'information sur les nuisances sonores (article R.125-28 ode de

I’environnement)

III. Le droit d’accés de la loi n°® 78-753 du 17 juillet
d'amélioration des relations entre |I'administration et blic

iverses mesures
iverses dispositions
d'ordre administratif, social et fiscal

La loi n° 78-753 du 17 juillet 1978 portant di res d'amélioration des relations entre
I'administration et le public et diverses dispo rdre administratif, social et fiscal a créé

un droit d’accés aux documents admisfistratifs sur demande de I’intéressé (art.2) ainsi

qu’'une Commission d’accés aux ts administratifs (CADA — art.20 al.2) chargée de

a,loPn°78-753 du 17 juillet 1978, le droit d’acces s’applique a
tous les documents, en soient la forme et le support, que produisent les autorités

administrative i x documents qu’elles regoivent des personnes privées. En vertu du

' n® 78-753 du 17 juillet 1978 portant diverses mesures d'amélioration des relations entre
administration et le public et diverses dispositions d'ordre administratif, social et fiscal

s’impose a toutes les autorités publiques et aux organismes privés chargés d’une mission de

service public pour les documents liés a cette mission (art. 1 et 2).

Le droit d’acces est limité par les dispositions de 1’article 2 de la loi n°78-753 du 17 juillet 1978
pour les documents et les demandes suivants :
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v' Les documents inachevés ou les documents préparatoires a une décision administrative
en cours d’¢élaboration a 1’exclusion des avis qui se prononcent sur les mérites comparés
de deux ou plusieurs demandes dont 1’administration a été saisie si la décision
administrative a été prise

v Les documents ayant fait I’objet d’une diffusion publique

v Les demandes abusives, systématiques ou répétitives

La demande d’accés aux informations de I’administration prévu par la loi n°78-753.du 17

I’article 23 de la loi n°78-753 du 17 juillet 1978 relatif a la composition de la Commission
d’accés aux documents administratifs pour octfQyer pau, défenseur des droits une voix

consultative.

Il est propose :
= D’améliorer 1’information autorités saisies de demandes d’accés a une information
de la spécificité adu “xégi juridigue applicable aux informations a caractéere

environneme
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Section Il. Simplifier les procédures d’autorisation

Paragraphe 1. Organiser le pré-cadrage de la procédure d’autorisation

Proposition n°16 Mieux organiser la phase de pré-cadrage de la procédur
d’autorisation
Proposition n°17 Etablir un calendrier de procédure

y

Bien des difficultés qui apparaissent au cours de la procédure d’instrugtion pourraient étre

prévenues par 1’organisation efficace d’une phase de pré-cadrage complete.

I. La procédure d’avis préalable sur le degré de précision dé I’étu

L’article 5 de la a directive n°® 2011/92/UE du 13/12
de certains projets publics et privés sur 1’envir
2014/52/UE du Parlement européen et du Cay

le maitre d’ouvrage de solliciter ’avis de I

oncernant’]’évaluation des incidences
, modifiée par la directive n°
1l 2014, prévoit la possibilité, pour
administratives, sur les conditions de
réalisation de I’évaluation environnemé@ntale de sonprojet :

«2. A la demande e d'Ouvrage, l'autorité compétente, compte tenu des
informations fo le maitre d'ouvrage en particulier sur les caractéristiques
spécifiques ment la localisation et la capacité technigque, et de son

incidence pro ‘environnement, rend un avis sur le champ d'application et le

évaluati
I t article.

L'autorité compétente consulte les autorités visées a l'article 6, paragraphe 1, avant de

s informations a fournir par le maitre d'ouvrage dans le rapport
s incidences sur l'environnement, conformément au paragraphe 1 du

rendre son avis.
Les Etats membres peuvent également exiger que les autorités compétentes rendent un

avis, tel que visé au premier alinéa, que le maitre d'ouvrage le requiére ou non. »

Le code de I’environnement prévoit d’ores et déja la possibilité, pour le maitre d’ouvrage, de
saisir ’autorité compétente d’une demande d’avis sur le degré de précision de son étude

d’impact.
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Toutefois, il semble que le recours a cette procédure soit assez rare, en raison notamment de
I’absence de réponse des administrations saisies sur les demandes ainsi formulées devant elles.
La cause de cette absence de réponse, qui peut résider dans le défaut d’effectifs suffisants et/ou

dans une crainte de ne s’engager sur un projet, devra étre étudiée.

L’article L.122-1-2 du code de I’environnement, dans sa rédaction issue de 1’article 230 de |
n°2010-788 du 12 juillet 2010 précise :

« Si le maitre d'ouvrage le requiert avant de présenter une demandg d'autorisation,
l'autorité compétente pour prendre la décision rend un avis sur le degré de p ion des

informations a fournir dans I'étude d'impact. Cet avis, dont le ¢ st défini par

le maitre d’ouvrage ou le pétitionnaire peut également solliciter une réunion des parties
prenantes locales. Cette procédure est également une démarche volontaire
les informations apportées par I’administration a la suite d’'une demande d’avis ne

constituent pas une garantie pour le maitre d’ouvrage.

L’article R.122-4 du code de 1’environnement dans sa rédaction issue de ’article 1" du décret
n°2011-2019 du 29 décembre 2011 dispose :
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« Sans préjudice de la responsabilité du pétitionnaire ou maitre d'ouvrage quant a la
qualité et au contenu de I'étude d'impact, celui-ci peut demander a l'autorité compétente
pour prendre la décision d'autorisation, d'approbation ou d'exécution du projet de rendre
un avis sur le degré de précision des informations a fournir dans I'étude d'impact,
conformément & l'article L. 122-1-2.

Dans sa demande, le pétitionnaire fournit au minimum les éléments dont il dis sur
les caractéristiques principales du projet et, dans la zone qui est suscegtible
affectée :

-les principaux enjeux environnementaux ;

-ses principaux impacts ;

-guand le projet s'insére dans le cadre d'un programme de t liens fonctionnels
avec d'autres travaux, ouvrages ou aménagements.
L'autorité compétente pour prendre la décisio torisatioh, d'approbation ou

d'exécution consulte sans délai l'autorité administrative de"ltat compétente en matiere

d'environnement et, pour ce qui concerne | s liés a la santé humaine, le ministre

chargé de la santé pour les projets

thématiques abordées dans I'étude d'impact.
indigque notamment :
inventaires relatifs a la ou aux zones susceptibles d'étre

sité d'étudier, le cas échéant, les incidences notables du projet sur
I'enyironnement d'un autre Etat, membre de I'Union européenne ou partie a la
Convention du 25 février 1991 sur I'évaluation de l'impact sur I'environnement dans un
contexte transfrontiere signée a Espoo ;

-la liste des organismes susceptibles de fournir au pétitionnaire des informations
environnementales utiles & la réalisation de I'étude d'impact.

Cet avis peut également préciser le périmétre approprié pour I'étude de chacun des
impacts du projet. »
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I1. La procédure du certificat de projet

L’article 13 de la loi n° 2014-1 du 2 janvier 2014 habilitant le Gouvernement a simplifier et
sécuriser la vie des entreprises habilite le Gouvernement a organiser, par ordonnances, le régime
juridigue du « certificat de projet » :

« Dans les conditions prévues a l'article 38 de la Constitution, le Gouvernement
autorisé a prendre par ordonnance toute mesure législative visant a :

1° Autoriser le représentant de I'Etat dans le département, a titre expérimental, dansyn
nombre limité de régions et pour une durée n'excédant pas trois ans, le cas € nt

lorsque cette autorité n'est pas I'Etat ;

b) Mentionner, le cas échéant, les éléments de nature juridique ou technique d'ores et
déja détectés susceptibles de faire obstacle au projet ;

3° Déterminer les conditions dans lesquelles le certificat de projet peut comporter une
garantie du maintien en vigueur, pendant une durée déterminée, des dispositions
Iégislatives et réglementaires déterminant les conditions de délivrance des autorisations
sollicitées ;

4° Déterminer les conditions de publication du certificat de projet et celles dans
lesquelles il peut créer des droits pour le pétitionnaire et étre opposable a
I'administration et aux tiers;
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5° Préciser les conditions dans lesquelles le certificat de projet peut faire I'objet d'un
recours juridictionnel, les pouvoirs du juge administratif saisi de ce recours et
I'invocabilité de cet acte par la voie de I'exception. »

A la suite de cette loi d’habilitation a été publiée 1’ordonnance n° 2014-356 du 20 mars 2014
relative a I'expérimentation d'un certificat de projet. Puis le décret n° 2014-358 du 20 mars 2

relatif & I'expérimentation d'un certificat de projet

La procédure de I’avis préalable et du certificat de projet sont trés proches et cegtaines

informations fournies au maitre d’ouvrage dans ces deux procédures sont identiques.

L’article 4 de I’ordonnance n°2014-356 du 20 mars 2014 prévoit d’

de la procédure d’examen cas par cas pour 1’étude d’impact et

t déja une articulation

t de projet :

« La demande d'examen préalable au cas par prévue alardeuxiéme phrase du 11l de

I'article L. 122-1 du code de I'environne t étre présentée conjointement a la

demande de certificat de projet. D C est transmise par le préfet de
département a l'autorité compétente’

Lorsgu'une décision expresse rminan e projet est soumis a la réalisation d'une

été prise avant la délivrance du certificat, elle est
ntraire, le certificat mentionne la date a laquelle
projet envisagé a étude d'impact est susceptible de se

En premier lieu, il importe d’étudier les causes pour lesquelles cette demande d’avis
sur le degré de précision de 1’étude d’impact parait peu utilisée par les maitres

d’ouvrages et les pétitionnaires.

En deuxiéme lieu, il importe de préciser le délai a I’intérieur duquel I’administration
saisie doit répondre a la suite d’une demande d’avis sur le degré de précision de I’étude

d’impact ;
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= En troisieme lieu, il est prévu que I’avis « peut » également préciser le périmetre
approprié pour 1’é¢tude de chacun des projets. Or, il s’agit d’un point essentiel. 1l est

important que 1’administration soit appelée a définir ce périmétre.

= En quatriéme lieu, il importe de simplifier et de renforcer cette procédure e
I’articulant avec celle du certificat de projet et celle de I’avis sur le degré de précisi
de I’étude d’impact.

Par ailleurs, il serait précieux que le maitre d’ouvrage puisse disposer systématigiement

=  D’une part, d’un délai de procédure ;

= D’autre part, d’un calendrier de procédure.

décision ayant une incidence sur I’environnement
calendrier de procédure qui lui est fourni par I’ strative, lors de 1’accusé réception
de son dossier complet.

A titre d’exemple, pour une procédure “@instruction d’une demande de permis de construire

soumise a étude d’impact et a enquétepubliquie, le calendrier pourrait indiquer :

= Le délai d’ins i inistrative de la demande

eStydélicat de procéder d’ores et déja a la détermination d’un délai unique de procédure. En
ety ce délai suppose un bilan et une réflexion préalables, notamment sur les capacités de
eryices instructeurs.

Par ailleurs, il convient également de trancher la question de la conséquence du dépassement du
délai de procédure.

Prévoir l’intervention d’une décision implicite d’acceptation ne répond pas a notre sens a

I’enjeu.
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En effet, dans bien des cas, une décision implicite d’acceptation ne peut intervenir du seul fait
que la procédure n’est pas achevée. C’est le cas lorsque 1’enquéte publique n’a pas été encore

organisée.

Par ailleurs, une décision implicite offre une sécurité juridique trés relative. Outre le fait qu’

peut faire 1’objet d’un retrait, cette décision doit souvent pouvoir contenir — c’est le

exemple pour les ICPE — des prescriptions, telles des prescriptions de fongtionn
L’absence de prescriptions pourrait au demeurant constituer une cause d’illégalit€¢ de la décisi

implicite d’acceptation.

L’extension du champ des décisions implicites d’acceptation ne c ue pas a notre sens une

solution généralisable.

A Tlinverse, lorsque 1’administration est engagée sursun délai alisation de I’instruction

d’une demande d’autorisation, une procédure de réeféeg ial pourrait étre créée pour permettre

au Juge administratif, si la demande est fondé I’administration, au besoin sous

astreinte, de reprendre la procédure.
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Paragraphe I1. Etudier la création d’une procédure intégrée pour ’environnement

Proposition n°18 Etudier Popportunité de créer une procédure intégrée pour
I’environnement sur le modéle de la procédure intégrée pour le
logement (PIL)

Le Gouvernement vient de publier, ce 24 mars 2015, une instruction qui décrit les condi de

exemples de procédures.

La loi n°2013-569 du Zler juillet 2013 habilitant le
nature législative pour accélérer les projets de cons

vernement”a adopter des mesures de

ur mémoire, la procédure intégrée
e la loi n° 2013-569 du ler juillet
Sures de nature législative pour accélérer

pour le logement (PIL) a été créée a la suite g
2013 « habilitant le Gouvernement a adopter dg
les projets de construction ». Aux tegfies de cet @rficle ler, le Gouvernement a été habilité a

procéder par voie d'ordonnances :

« Dans les conditi dvues a l'article 38 de la Constitution, le Gouvernement est

oie d'ordonnances toute mesure de nature Iégislative propre a :

duction rapide de logements, grace a la création d'une procédure
logement, soumise a une évaluation environnementale et applicable a
projéts d'aménagement ou de construction d'intérét général comportant
ement la réalisation de logements au sein des unités urbaines, avec un objectif

de mixité sociale et fonctionnelle :

a) En prévoyant les conditions et modalités selon lesquelles, dans le cadre d'une telle
procédure, les documents d'urbanisme applicables a ce projet peuvent étre mis en
compatibilité avec ce projet ;

b) En prévoyant les conditions et modalités selon lesquelles, dans le cadre d'une telle
procédure, d'autres régles applicables au projet peuvent étre modifiées aux mémes fins
de réalisation du projet ;
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c¢) En encadrant dans des délais restreints les différentes étapes de cette procédure ;
d) En ouvrant la faculté d'y regrouper l'instruction et la délivrance des autorisations
d'urbanisme et des autorisations requises pour la réalisation du projet par d'autre

législations ; (...) »

Le but de cette procédure est de « favoriser une production rapide de logements ».

est de permettre la réunion, au sein d'une procédure unique, de toutes les pr

régles de valeur supérieure. Cette procédure intégré
sens de la simplification que la procédure de I
matiere d'ICPE.

n° 2013-888 du 3 octob e a la procédure intégrée pour le logement. Cette
ordonnance a pour pri j créer l'article L.300-6-1 du code de l'urbanisme qui décrit

Cette ance a donc préciseé les caractéristiques principales de la PIL, désormais énoncées a
l'arficle L.30 du code de l'urbanisme (1).

% i N° 2014-1 du 2 janvier 2014 habilitant le Gouvernement a simplifier et sécuriser la
e_des entreprises. La loi n° 2014-1 du 2 janvier 2014 habilitant le Gouvernement a simplifier
et sécuriser la vie des entreprises procede a la création de « la procédure intégrée pour

I'immobilier d'entreprise » :

« Dans les conditions prévues a l'article 38 de la Constitution, le Gouvernement est
autorisé a prendre par ordonnances toute mesure relevant du domaine de la loi afin :
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9° De favoriser la réduction des délais de réalisation de certains projets d'immobilier
d'entreprise grace a la création d'une procédure intégrée pour la création ou
I'extension de locaux d'activitts économiques soumise a une évaluation
environnementale et applicable a des projets d'intérét économigque majeur en :

a) Prévoyant les conditions et modalités selon lesquelles, dans le cadre d'une t
procedure, les documents d'urbanisme applicables au projet peuvent étre Wis en
compatibilité avec celui-ci ;

b) Prévoyant les conditions et modalités selon lesquelles, dans le cadre e telle

procédure, d'autres régles applicables au projet peuvent étre modi x_mémes fins

de réalisation de celui-ci ;

c¢) Encadrant dans des délais restreints les différent te procédure ;

d) Ouvrant la faculté de regrouper I'in tioh. et la délivrance des autorisations
d'urbanisme et des autorisations requi arealisation du projet, par d'autres

législations. »

. réunir dans une méme procédure toutes celles
essaires, procéder dans le méme temps a la mise
e applicables et a la modification de régles de valeur
édure.

e pour, ajouter a la procédure intégrée pour le logement (PIL), la procédure
I'immobilier d'entreprise (PIIE).

cret n° 2015-218 du 25 février 2015 relatif & la procédure intégrée pour le logement. A la
suite de la loi n°® 2013-569 du 1ler juillet 2013 et de l'ordonnance n° 2013-888 du 3 octobre
2013, le Gouvernement a publié, le décret n° 2015-218 du 25 février 2015 relatif & la procédure
intégrée pour le logement. Ce décret précise les modalités de mise en ceuvre de cette procédure

ence qui concerne :

= D’engagement de la procédure et l'autorité compétente pour la mener ;
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= |es mesures d'adaptation des documents de rang supérieur ;

= J’enquéte publique organisée dans le cadre d'une procédure ne procédant pas a
I'adaptation d'un document de rang supérieur ;

= |a démarche unique danalyse des incidences environnementales et la saisine d'un
autorité environnementale unique ;

= |a mesure facultative visant a faciliter la procédure d'instruction et la délivranee des
autorisations requises en matiere d'urbanisme pour permettre la réalisation du
bénéficiant de la procédure intégrée (conditions et délais).

Les dispositions du décret n°2015-218 du 25 février 2015 ont été codifiée ticles R.300-

15 et suivants du code de l'urbanisme.

Les caractéristiques principales de la procédure intégrée logemenit. L'article L.300-6-1

du code de I'urbanisme apporte, principalement, les prégisions suivahtes :

= La PIL concerne une opération de const intgret général qui appelle une mise en

compatibilité de documents d'urbanis doit concourir a "la mixité sociale"

= La PIL peut étre engagée, “soitWpar I'Etat ou ses établissements publics, soit par les

collectivités territoriales ou teurs grolipements compétents pour élaborer les documents

d'urbanisme a atibilit¢ ou compétents pour autoriser ou réaliser

I'opération d'a de construction.

= IL perxmét I'adaptation de documents de planification environnementale : (directive
territoviale d'aménagement ; du schéma directeur d'aménagement et de gestion des eaux
; schéma d'aménagement et de gestion des eaux ; zone de protection du patrimoine
architectural, urbain et paysager ; aire de mise en valeur de l'architecture et du
patrimoine ; plan de prévention des risques naturels prévisibles...). Cette adaptation peut
procéder de la méme enquéte publique unique de la PIL, est soumise & l'avis des
autorités ou services compétents pour élaborer ces documents mentionnés ainsi, le cas
échéant, qu'au comité régional « trame verte et bleue ». Les mesures d'adaptation sont
approuveées par arrété préfectoral ou par décret en Conseil d'Etat.

= LaPIL procede d'une évaluation environnementale unique
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= Les piéces nécessaires a la délivrance des autorisations requises peuvent étre transmises
des la date d'engagement de la PIL par l'autorité ayant décidé I'engagement de la
procédure.

L'instruction du Gouvernement du 18 mars 2015 relative a la procédure intégrée pou
logement (PIL). Cette instruction a pour objet principal d'encourager les Préfets a mettre en

ceuvre cette procédure. Son intérét principal tient a la présentation des 9 fiches suivaidtes :

= Fiche n°l : L’engagement de la PIL

= Fiche n°2 : Autorité qui méne la procédure intégrée pour le logeme
= Fiche n°3 : Démarche unique d’analyse des incidences envj
= Fichen®4: Le recours a la PIL avec adaptation des do supérieur
= Fiche n°5 : Le recours a la PIL sans mesure d'@dapgation d®in document de rang

supérieur

= Fiche n°6 : L’enquéte publique unique

= Fiche n°7 : Mesure facultative visant 3 elivrance du permis de construire
ou du permis d’aménager

= Fiche n°8 : Caractére exéc en vigueur des décisions de mises en

compatibilité

= Fiche n°9 : Exemples de PIL

= Elleo ’ouvrage et I’administration a définir un programme de travaux ce
qui reduit dautant le risque de fractionnement des projets ;
= Elle et une évaluation environnement unique et « panoramique » sur tous les

aspgcts et effets du projet en plagant I'environnement au coeur de cette évaluation ;

Elle permet une participation du public sur I’ensemble des aspects et effets du projet.

Toutefois, cette procédure a également suscité des réserves de la part d’associations de
protection de I’environnement qui y voient un moyen d’accélérer les projets de construction au

détriment de la protection de I’environnement.
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Il est donc nécessaire, avant d’envisager une extension du champ d’application de cette

procédure,

= d’engager une réflexion préalable sur cette procédure et les premiers ret

d’expérience.

= de réfléchir a la maniére d’améliorer I’information et la participatigfi du ‘publidyen

contrepartie d’une simplification et d’une réduction du delai des édures
d’autorisation.
= d’étudier la question de la divisibilité de 1’autorisation pfec telle procédure.

S
&
>
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Proposition n°19 Créer un droit de demande de correction du rapport du garant de

la participation du public pour le maitre d’ouvrage

L’article R.123-20 du code de l’environnement prévoit la possibilité, pour 1’autorité
décisionnaire, d’ «informer» le Président du Tribunal administratif, d’une éventue

insuffisance du rapport du commissaire enquéteur :

« A la réception des conclusions du commissaire enquéteur ou d commiss$ion
d'enquéte, l'autorité compétente pour organiser I'enquéte, lorsgu'elle constate une

onstituer une

Le commissaire enquéteur ou la commission d'enquéte est tenu de remettre ses
conclusions complétées a l'autorité compétente pour organiser I'enquéte et au président
du tribunal administratif dans un délai d'un mois. »

11 est proposé d’étendre ce droit d’information du Président du Tribunal administratif au maitre
d’ouvrage. Et ce, de maniére a réduire le risque d’annulation de 1’autorisation délivrée au seul

motif d’une insuffisance ou d’un défaut de motivation de ce rapport.
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Section Il1I. Simplifier I’évaluation environnementale des projets

Le sens et la portée de I’obligation de procéder a une évaluation environnementale des projets
ont été définis par la directive n° 85/337 du 27 juin 1985 (JOCE 5 juill.,, n°L175, p. 40)
concernant 1’incidence des projets publics et privés sur ’environnement, et la directive n°200

(JOCE 21 juill. 2001, n° L 197, p.30) portant sur I’incidence de certains plans et program

sur I’environnement. Le champ d’application de ladite directive couvre la réalisatien des
travaux de construction ou d’autres installations ou ouvrages, ainsi que d’autres udtervention

dans le milieu naturel ou le paysage.

L’obligation de procéder a une évaluation environnementale des projets
directive n°2001/42/CE du 27 juin 2001 (JOCE 21 juill.2001, n°

s’applique aux plans et programmes susceptibles d’avoi

stendue par la
). La\présente directive

es notables sur

|. L’évaluation environnementale des proje vaux, d'ouvrages ou d'aménagements

publics et privés

A T’échelle européenne, 1’évaluatiom\envirgnnementale des projets de travaux, d’ouvrages ou
¢éfinie par la directive n°® 85/337 du 27 juin 1985
mars 1997 et la directive 2003/35CE du 26 mai 2003.

% oit de I’Union européenne. Le principe de 1’évaluation environnementale des projets de
ayaux, d’ouvrages ou d’aménagements publics et privées est défini par Darticle 2 de la
directive 85/337/CEE du 27 juin 1985:

« 1. Les Etats membres prennent les dispositions nécessaires pour que, avant l'octroi de
l'autorisation, les projets susceptibles davoir des incidences notables sur
I'environnement, notamment en raison de leur nature, de leurs dimensions ou de leur
localisation, soient soumis a une évaluation en ce qui concerne leurs incidences. ».
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La directive 85/337/CEE du 27 juin 1985 modifiée a été abrogée par la directive 2011/92/UE du
Parlement européen et du conseil du 13 décembre 2011 (PE et Cons. UE dir. 2011/92/UE, 13
déc. 2011 concernant 1’évaluation des incidences de certains projets publics et privés sur

I’environnement : J.O.U.E. 28 janvier 2012) dans le but d’une codification a droit constant.

La directive 2014/52 du 16 avril 2014 relative a 1’évaluation des inciden sur
I’environnement. Les Etats Membres de 1’Union Européenne disposent d’un délai p

transposition qui prendra fin le 17 mai 2017.

L’article 2-2 de la directive 85/337/CEE du 27 juin 1985 prévoit que gvaluation des
ion des projets des Etats
es 2bis et 3 dudit

« les Etats membres

incidences peut étre intégrée dans les procédures existantes d’autopi
membres ou, a défaut, dans d’autres procédures. Il est indiquésmux
article —soit les paragraphes 3 et 4 de la directive 2011/82MUE- q
peuvent prévoir une procédure unigue et que ceux-ci peuvent exempter en totalité ou partie un
projet spécifique des dispositions de la directive.

Dans ce cas, ’article 3 de la directive n® 20 6 mai 2003 (JOUE 25 juin 2003, n° L
156) soit I’article 2.4. de la directive /92/U 13 décembre 2011 est venue préciser que
les Etats membres :

0 d’évaluation conviendrait;

public concerné les informations obtenues dans le cadre

I’article 3 de la directive n°85/337/CEE du 27 juin 1985, I’évaluation doit viser a
fier, décrire et évaluer de maniére appropriée les effets directs et indirects des projets sur :

= [’homme, la faune et la flore ;
= e sol, I’eau, ’air, le climat et le paysage ;
= les biens matériels et le patrimoine culturel ;

= J’interaction entre les trois catégories de facteurs précités.
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Dans cette perspective, 1’article 6 de la directive n°85/337/CEE du 27 juin 1985 impose aux
Etats membre de prendre des mesures pour que :

« les autorités susceptibles d’étre concernées par le projet, en raison de leur
responsabilités spécifiques en matiére d’environnement, aient la possibilité de donne
leur avis sur les informations fournies par le maitre d’ouvrage et sur la dema

d’autorisation ».

L’article 6 de la directive n°85/337/CEE du 27 juin 1985 prévoit a cet effet que\les ts

membres désignent les autorités a consulter, d’une maniére générale ou au cas par caSu€elles-ci

doivent recevoir les informations recueillis en vertu de 1’article 5 :
= un descriptif du projet comportant des informations re la conception et
aux dimensions du projet,

= une description des mesures envisagées pour gviter et ré les incidences négatives
importantes et, si possible, y remédier,

= |es données nécessaires pour identifie | eg’effets principaux que le projet est
susceptible d’avoir sur I’environneme

= unrésumé non technique des i ation citées

La Cour de Justice de 1’Union_ eurgpéenne a jugé que 1’obligation d’évaluation

environnementale conce ent les projets susceptibles d’avoir des incidences
notables sur I’enviro irg"C-287/98, point 52, Etat du Grand-Duché de Luxembourg

et Berthe Linster, Al

ur I'environnement, notamment en raison de leur nature, de leurs dimensions
ou gde leur localisation, soient soumis & une évaluation en ce qui concerne leurs
incidences. »

Quant au champ d’application de 1’évaluation environnementale, 1’article 4 de la directive
n°85/337/CEE du 27 juin 1985 distingue deux types de projets : les projets soumis a une
évaluation environnementale de nature systématique et ceux qui font I’objet d’'un examen au cas

par cas.
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Le paragraphe 1 de cette disposition prévoit que les projets décrits a ’annexe I de la directive
n°85/337/CEE du 27 juin 1985 doivent toujours faire 1’objet d’une évaluation (Annexe III),
notamment :

= |es raffineries de pétrole brut

= Jes centrales thermiques et autres installations de combustion d’une puiss
calorifique d’au moins 300 MW

= les centrales nucléaires

En ce qui concerne les projets énumérés a I’annexe Il de la directive n°85/337/CE 27 juin

1985 comme les projets de 1’industrie de 1’énergie ou de I’industrie ¢ on visés a

I’annexe I, I’article 4 paragraphe 2 (Annexe 1V) prévoit :

« Les projets appartenant aux classes énumérées{a Wannex sont soumis a une
évaluation, conformément aux articles 5 a lorsque Etats membres peuvent
notamment spécifier certains types de projet§,a spumettre a une évaluation ou fixer des
critéres et/ou des seuils a retenir. »

Le droit interne. Le principe de 1’étudé &’ impac ¢ défini en France par I’article 2 de la loi

976) relative a la protection de la nature et par la loi
976) relative aux installations classées pour la

décret d’application n® 2011-2019 du 29 décembre 2011 (JO du 30 décembre) portant
e des études d’impact des projets de travaux, d’ouvrages ou d’aménagement a modifié les
articles R. 122-1 a R.122-15 du Code de I’environnement.

La loi n°2010-788 du 12 juillet 2010 et le décret n°2011-2019 sont applicables a compter du ler
juin 2012 aux études d’impact de projets dont le dossier aura été déposé aupreés de 1’autorité
compétente (ou a compter de I’ouverture de I’enquéte publique pour les projets dont le maitre

d’ouvrage est ’autorité elle-méme) (art. 231 de la loi précitée et art.13 du décret précite).
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L’ancien article L. 122-1 du code de ’environnement prévoyait que tous les travaux et
aménagements entrepris par une collectivité publique ou donnant lieu a autorisation ou
approbation devaient faire 1’objet d’une étude d’impact, des lors qu’ils ne bénéficiaient pas
d’une dispense spécifiques (ancien article R 122-5 et R 122-6 du Code de I’environnement) o

de la dispense liée a un codt de projet inférieur a 1 900 000 euros.

L’article L.122-1 modifié par la loi n°2010-788 du code de I’environnement prévoi

faire 1’objet d’une étude d’impact en raison de leurs caractéristiques
seuils techniques :

« L. — Les projets de travaux, d'ouvrages ou d'aména et privés qui, par
leur nature, leurs dimensions ou leur localisati eptibles d'avoir des
incidences notables sur I'environnement ou la
d'impact. »

ructions de lignes aériennes d'une tension égale ou supeérieure a 63 kilovolts et
d'upe longueur de plus de 15 kilometres.

notamment soumis a un « examen au cas par cas » au sens de ’annexe de I’article R. 122-2

du code de I’environnement :

= Les installations destinées & la production d'énergie hydroélectrique d'une puissance
maximale brute totale inférieure a 500 kw

= Les constructions de lignes aériennes d'une tension égale ou supérieure a 63 kilovolts et
d'une longueur inférieure & 15 kilométres
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Pour la fixation de ces critéres et seuils et pour la détermination des projets relevant d'un
examen au cas par cas, il est tenu compte des données mentionnées a lI'annexe Il a la directive
85/337/ CEE du Conseil du 27 juin 1985 (Annexe V) concernant I'évaluation des incidences de
certains projets publics et prives sur l'environnement (article L 122-1 du Code d

I’environnement).

En application de I’article R. 122-3 du Code de I’Environnement qui définit la

I’examen au cas par cas, 1’arrété du 26 juillet 2012 fixe le modéle du formulai
n°14734*02 de la « demande d’examen au cas par cas » (J.O.ler septembre 2012).
Aux termes de I’article L 122-3, Il, 2° modifié par la loi n°20 du 40 juillet 2010, le
contenu de 1’étude d’impact est défini par le décret d’applicati du 29 décembre

2011.

n

Le décret n°2011-2019 du 29 décembre 2011 ifignle, contenu de 1I’é¢tude d’impact en

imposant une exigence de proportionnalité par i ‘apticle R. 122-5:

ct est rtionné a la sensibilité environnementale

« |.- Le contenu de I'étude d'i

1A

de la zone susceptible d ctée par le projet, a l'importance et la nature des

travaux, ouvrages et aménagementS projetés et a leurs incidences prévisibles sur

I'environnement o S ne.. »

prend :

Par principe, I’étude
" unea e ["¢tat initial de la zone et des milieux susceptibles d’étre affectés (article
2-5 I§2°°du code de I’environnement) ;
= les des d’analyses utilisées doivent étre présentées ainsi que leur justification
(article R.122-5 11 8° du code de I’environnement) ;
les éléments permettant d'apprécier la compatibilité du projet avec I'affectation des sols
définie par le document d'urbanisme doivent en outre étre soumis (article R.122-5 1l 6°

du code de I’environnement).

En outre, I’étude d’impact doit contenir :

= une description du projet (article R.122-5 11. 2°)
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= une analyse des effets négatifs et positifs du projet sur I'environnement (article R. 122-5
1. 3°)

= une analyse des effets cumulés avec d’autres projets connus (article R. 122-3 I1. 4°)

= une justification du choix du projet comparé aux solutions de substitutions, eu égard

aux effets sur I’environnement et la santé humaine (article R. 122-5 Il 5°).

Par conséquent, 1’étude d’impact doit inclure : les mesures préventives du pétitionnairggou du
maitre de lI'ouvrage pour éviter, réduire et compenser les effets négatifs notables du pro
I'environnement ou la santé humaine ainsi que leurs modalités de suivi (article R.122% Il u

code de I’environnement).

’artigle R. 122-5 1V du
1 —art. 1 prévoit

Afin de faciliter ’accés du public aux informations environnemen
code de I’environnement modifié par décret n°® 2011-2019 du
que les informations précitées doivent étre rendues compréhengibles awpublic au moyen d’un

résumé non technique inclus dans 1’étude d’impact.

disposition du public et ce, avant toute décision

ion, et ce via le fichier national des études d’impacts.

valugdtion environnementale des plans et programmes

rective n°85/337/CEE du 27 juin 1985 concernant 1’évaluation des incidences de certains
projets publics et privés sur I’environnement est complétée par la directive n°2001/42/CE du 27
juin 2001 (JOCE 21 juill. 2001, n°® L 197) relative a 1’évaluation environnementale de certains
plans et documents ayant une incidence notable sur I’environnement. La directive

n°2001/42/CE du 27 juin 2001 est entrée en vigueur le 21 juillet 2004.
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Le droit de ’Union européenne. L’article ler de la directive n°® 2001/42/CE du 27 juin 2001
prévoit le principe de 1’évaluation environnementale pour certains plans et programmes
susceptibles d'avoir des incidences notables sur I'environnement. Le champ d’application de ce
principe est déterminé par ’article 3 de la directive n°2001/42/CE du 27 juin 2001. Une
évaluation environnementale est exigée pour tous les plans et programmes:

« a) qui sont élaborés pour les secteurs de I'agriculture, de la sylviculture, de lagpéche,
de I'énergie, de l'industrie, des transports, de la gestion des déchets, de la( gest

autorisée a l'avenir; ou

b) pour lesquels, étant donné les incidences qu'ils s@ht Suscepti d'avoir sur des sites,

une évaluation est requise en vertu des articles g.et 7 de la divective 92/43/CEE. »

Aux termes de I’article 4 de la directive n°200 74uin 2001, I’autorité compétente de
I’Etat membre concernée par 1’adoption ou la n au processus législatif d’un plan ou un

programme sera tenue de réaliser évaluatie” environnementale et de rédiger, aprés

consultation des autorités respons rapport sur les incidences environnementales. Les
informations a fournir en vertu de I'ati paragraphe 1, sous réserve des paragraphes 2 et 3

IV, les suivantes :

ogramme et ses principaux objectifs

vironnementales de la zone susceptible d’étre affectée par le plan

= problémé environnemental existant pertinent pour le plan ou le programme,

= Jes jectifs nationaux, communautaires ou internationaux de protection
envjronnementale pertinents pour le plan ou le programme en question,
les incidences environnementales susceptibles de découler de la mise en ceuvre du plan
ou du programme,

= toute mesure envisageable pour éviter, réduire et compenser les incidences négatives sur
I’environnement,

= les mesures de suivi envisagées.

Le rapport environnemental doit comprendre un résumé non technique de ces informations
selon I’annexe I de la directive n® 2001/42/CE du 27 juin 2001.
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L’article 6.1 de la directive n°2001/42/CE du 27 juin 2001 prévoit la mise a disposition du
rapport sur les incidences environnementales aux autorités responsables de 1’environnement et
du public. Ceux-ci auront la possibilité d’exprimer leur avis sur le rapport sur les incidences
environnementales et le projet de plan ou de programme avant son adoption ou sa soumission al
processus législatif (Article 6.2 de la présente directive).

Selon I’article 8 de la directive n°2001/42/CE du 27 juin 2001, les avis exprimés4en ve

’article 6 sont pris en considération pendant I’élaboration du plan ou progra

Le paragraphe 1 de I’article 9 de la directive n° 2001/42/CE du 27 ju révoit une

obligation d’information sur la décision des autorités consultées s ondement de ’article 6

et du public. L’Etat membre doit mettre a disposition :

= e plan ou programme tel qu’il a été adopté,

= une déclaration résumant la maniére dont idérations environnementales ont été

intégrées et le rapport sur les incidenc tales,
= les avis et les résultats des consultatio
= Jes raisons du choix du plan oudu*progra tel qu’adopté

= les mesures de suivi prévugsico ément a P’article 10.

du 27 juin 2001 au
d’éviter une réptiti aluation environnementale.
Le dr erne.\La directive n°2001/42/CE du 27 juin 2001 a été transposée en droit interne
pafordonnan nformément a 1’article 13 de la loi n°2004-237 du 18 mars 2004 (JO 19 mars)
hapilitation du gouvernement & transposer par ordonnance des directives

munautaires et & mettre en ceuvre certaines dispositions du droit communautaire.

L’ordonnance n°2004-489 du 3 juin 2004 (JO 5 juin) porte transposition de la directive
n°2001/42/CE du Parlement européen et du Conseil du 27 juin 2001 (JOCE 21 juill. 2001, n° L
197) relative a I’évaluation de certains plans et programmes sur 1’environnement. Cette
ordonnance modifie le Code de I’environnement, le Code de 1’urbanisme ainsi que le Code
général des collectivités territoriales. L’ordonnance distingue les plans et programmes ayant

trait a I'urbanisme (II) des autres (I).
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L’évaluation environnementale des plans et documents au titre du code de
I’environnement. L’ordonnance n°2001-489 du 3 juin 2004 (JO 5 juin) s’applique aux plans et

documents visés a I’article L.122-4 du code de I’environnement:

« I. — Font l'objet d'une évaluation environnementale au regard des critéres mentio

a l'annexe 1l a la directive 2001/42/ CE du Parlement européen et du Conseil du

d’environnement sont définis dans le tableau é

I’environnement (Annexe 7) tels que :

= Le Schéma régional de racco ent au au des énergies renouvelables prévu par

= Le Schéma régional du cli ir et de 1’énergie prévu par I’article L 222-1 du

du code de I’environnement (Annexe 7), les plans, schémas et
ments de planification devant faire 1’objet d’une évaluation

s par cas . Tel est le cas du plan de prévention des risques

océdure d’examen au cas par cas est définie a I’article R.122-18 du Code de
enwironnement : « l'autorité administrative de I'Etat compétente en matiére d'environnement
détermine, au regard des informations fournies par la personne publique responsable et des
critéres de I'annexe Il de la directive n° 2001/42/ CE du Parlement européen et du Conseil du 27
juin 2001 relative & I'évaluation des incidences de certains plans et programmes sur
I'environnement, si une évaluation environnementale doit étre réalisée ».
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Dans le cas ou une évaluation aurait été décidée par ’autorit¢ administrative de I’Etat
compétente en matieére d’environnement, I’article R 122-19 du Code de 1’environnement prévoit
la possibilit¢ pour la personne publique chargée de I’élaboration ou de la modification d’un
plan, schéma, programme ou document de planification de consulter ladite autorité
administrative sur ’ampleur et le degré de précision des informations a fournir dans le rappo

environnemental.

Le contenu de 1’évaluation environnementale est déterminé par 1’article R 122-204u C

I’environnement et recouvre :

= [ateneur du plan ou du programme et ses principaux objectifs
= les caractéristiques environnementales de la zone suscepti fectee par le plan

ou le programme,

= tout probleme environnemental existant pertinent palr

= |es objectifs nationaux, communautairesa_ou intefpationaux de protection
environnementale pertinents pour le plan o r me en question,
= Jes incidences environnementales susc céouler de la mise en ceuvre du plan

ou du programme,

lan ote programme,

= toute mesure envisageable po iter, ré et compenser les incidences négatives sur
I’environnement,

= |es mesures de suivi envisagées.

L’évaluation enviro plans et documents au titre du code de ’urbanisme.
L’ordonnance n° 200

I’article L.121

in 2004 (JO 5 juin) s’applique aux plans et documents visés a

’urbanisme:

« 1°
d'am ment et de développement durables ;

s “ directives territoriales d'aménagement et les directives territoriales

2° LJe schéma directeur de la région d'lle-de-France ;
3° Les schémas de cohérence territoriale et les schémas de secteur ;
4° Les prescriptions particuliéres de massif prévues a l'article L. 145-7. »

L’article R 121-4 du Code de ’'urbanisme (D. n°2005-608, 27 mai 2005, art.2 11, JO du 29 mai,
mod. par D. n° 2012-995, 23 aotit 2012, JO 25 aofit) énonce que font 1’objet d’une évaluation
environnementale de maniére automatique les
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Proposition n°20 Etudier I’intérét de porter au niveau européen un projet de réforme

du financement des études d’impact

Les conditions du financement des études d’impact pourraient étre ré examinées. Toutefois, a
I’heure actuelle, le maitre d’ouvrage ou le pétitionnaire est obligé de procéder lui-méme a

rédaction de cette étude d’impact et d’en assurer la responsabilité.

L’article 5 de la directive n°® 2011/92/UE du 13/12/11 concernant 1’évaluation des i
certains projets publics et privés sur I’environnement (modifiée par la directi ° 2044/5210E
du 16/04/14 modifiant la directive 2011/92/UE concernant l'évaluati
certains projets publics et privés sur I'environnement) précise
« 1. Lorsqu'une évaluation des incidences sur l'envi requise, le maitre

d'ouvrage prépare et présente un rapport ation) des incidences sur

I'environnement »

ent de la responsabilité du maitre

droit interne qu’un tiers établirait cette

stitionnaire ou du maitre d'ouvrage »

ituation est source de plusieurs difficultés :

En premier lieu, le public consulté peut étre amené a douter de la sincérité et de
I’objectivité d’une étude d’impact qui a été financée par celui qui sollicite, sur son

fondement, une autorisation ;

= En deuxieme lieu, le colt de cette étude d’impact peut étre rédhibitoire pour des
entreprises de petite ou moyenne taille
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= En troisieme lieu, le cotit de I’étude d’impact peut étre la cause d’une mauvaise qualité
ou d’une insuffisance d’un ou plusieurs de ses volets.
Depuis plusieurs années, 1’idée circule d’une réforme du financement. Plusieurs propositions
ont été formulées en ce sens lors des états généraux de la modernisation du droit d

I’environnement en 2013.

Ainsi, I’'une de ces propositions tendait a la création d’un fonds géré de maniére in

transparente, abondé par les maitres d’ouvrage et dont la vocation aurait ét¢ de séledtionndiret
de rémunérer le bureau d’études en charge de la composition de I’é¢tude d’impa

maniére, I’étude d’impact aurait été élaborée de maniere indépendante du m oyvrage.

Cette proposition présente plusieurs difficultés :

= Le financement extérieur n’aura pas pour consgquence queWétude d’impact ne sera pas

emeurant contraint de faire. Par

* Le maitre d’ouvrage a la res le”son étude d’impact. Que se passe-t-il Si

I’étude d’impact, élaborég par tiers indépendant est jugée insuffisante ? Qui sera

responsable ?

= Les regles d’abo

eurgpéenne susvisé. Laquelle devrait étre débattue.
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Proposition n°21 Poursuivre la publication des évaluations environnementales
réalisées

La mutualisation et la mise en ligne des études d’impact présentent plusieurs avantages :

= D’une part, elles contribuent & une meilleure information du public sur I’ensemble

connaissances qui ont d’ores et déja été produites sur I’état de 1’environnement ;

= D’autre part, elles peuvent éviter le risque d’études en doublon et
économies de réalisation pour les maitres d’ouvrage en charge

étude d’impact.

L’article R.122-13 du code de I’environnement dispose :

«Un fichier national des études d'impact ipthique pour ehaque projet l'identité du

pétitionnaire ou du maitre d'ouvrage, l'inti localisation du projet, la date de la
décision d'autorisation ou d'approbatig
lieu ou I'étude d'impact et la décisiO risation peuvent étre consultées. Il est
actualisé par chacune des préfeCtures conce

public.

lon ou dapprobation du projet ne reléve pas de la
I'Etat, un exemplaire du résumé non technique de I'étude

rojet, accompagné des informations mentionnées au premier

Ce§ dispositjons prévoient ainsi :
D’une part, la création d’un « fichier national des études d’impact » ;
D’autre part, lorsque la décision ne reléve pas de I’Etat, une transmission du résumé

non technique de I’étude d’impact en préfecture de département.

Récemment, un site internet a été créé aux fins de réalisation de ce « fichier national des études

d’impact :

http://www.fichier-etudesimpact.developpement-durable.qgouv.fr/diffusion/recherche
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Toutefois, il semble que ce site ne propose pas en ligne les études d’impact mais, plutot les
adresses des services ou les consulter. Ce qui est d’un intérét relatif.

Il est donc proposé de poursuivre cet effort de mutualisation et de mise en ligne des étude
d’impact environnementales.

S
&
>
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Proposition n°22 Etudier la possibilité de simplifier et sécuriser I’évaluation des

effets cumulés d’un projet avec un autre projet connu/approuvé

Proposition n°23 Préciser les conditions de définition du périmétre de I’étu

d’impact

Lors des Etats généraux de la modernisation du droit de 1’environnement de 20
maitres d’ouvrage ont écrit que I’étude des effets cumulés d’un projet ave
connus développés par un maitre d’ouvrage tiers, devrait étre menée par 1’administration et non

par le pétitionnaire.

Au regard du droit de I’Union européenne en vigueur, il conviént de quel est le débiteur

de I’obligation d’évaluation de ces effets cumulés du pétitionnairéyvers 17’administration.

L’article 5 § 1 de la directive n° 2011/92/UE du ecembre 2011 (modifiée) concernant
I’évaluation des incidences de certains projets etipfivés sur I’environnement, telle que
modifiée par la directive n°2014/52/UE du Parler suropéen et du Conseil du 16 avril 2014,
dispose :

« 1. Lorsqu'une évaluati incidences sur I'environnement est requise, le maitre
d'ouvrage prép et \présente un rapport d'évaluation des incidences sur
I'environnemegnt.

Les informatign§a fotpnir par le maitre d'ouvrage comportent au minimum :

(..)4
f) toute information supplémentaire précisée a l'annexe IV, en fonction des

caractéristiques spécifiques d'un projet ou d'un type de projets particulier et des
éléments de I'environnement sur lesquels une incidence pourrait se produire.

(..0)»

dispositions n’imposent pas, & elles seules et de maniere systématique, la production par le
maitre d’ouvrage d’une évaluation des effets cumulés projet considéré avec d’autres projets

connus/approuves.
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Cet article 5 renvoie a I’annexe IV, intitulée « Informations visées a I’article 5, paragraphe 1
(informations destinées au rapport d'évaluation des incidences sur I'environnement) » laquelle
précise :

« 5. Une description des incidences notables que le projet est susceptible d'avoir su
I'environnement résultant, entre autres :

(..)

e) du cumul des incidences avec d'autres projets existants et/ou approuves, en

compte des problémes environnementaux existants éventuels relatifs a revetant

une importance particuliére pour l'environnement susceptibles d'étre to S OuU a

I'utilisation des ressources naturelles ;

(..0)»
Ainsi, aux termes de 1’article 5 et de 1’annexe IV, 1’étu effet mulés avec d’autres
projets existants ou connus n’est pas toujours obligateire mais partie des « informations

supplémentaires qu’un Etat peut solliciter en fonctiefijydes/earactéristiques d’un projet.

Toutefois, I’article R.122-5 du code de I’envi ent, ‘dans sa rédaction issue de I’article 1°¢
du décret n°2011-2019 du 29 décemb 11 a sy&tématisé 1’obligation d’évaluation des effets

cumulés par I’auteur de I’étude d’i

«(...) IL- L'étude
4° Une analys!

ulés du projet avec d'autres projets connus. Ces projets

5ot de I'étude d'impact :
ocument d'incidences au titre de l'article R. 214-6 et d'une enquéte

public.
Sont exclus les projets ayant fait I'objet d'un arrété au titre des articles R. 214-6 a R.
214-31 mentionnant un délai et devenu caduc, ceux dont la décision d'autorisation,
d'approbation ou d'exécution est devenue caduque, dont I'enquéte publique n'est plus
valable ainsi que ceux qui ont été officiellement abandonnés par le pétitionnaire ou le

maitre d'ouvrage ; »

Il est proposé de procéder a une étude comparative, a partir des retours d’expérience, des

avantages et inconvénients de I’approche par seuils et de I’approche au cas par cas.
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Proposition n°24 Engager un débat sur la procédure d’étude d’impact au cas par cas

Lors des Etats généraux de la modernisation du droit de I’environnement, plusieurs
contributions de maitres d’ouvrage faisaient état de 1’insécurité juridique li¢e a la procédure de

I’é¢tude d’impact au cas par cas.

L’article 4 de la directive du 13 décembre 2011 modifiée distingue

= D’une part, les projets soumis systématiquement a évaluation ironngmentale,

énumérés a I’annexe I de la directive

= D’autre part, les projets qui sont soumis a évaluation environnementé
o Soit sur la base d’un examen cas par cas ;

o Soit sur la base des seuils ou critéres fixés

L’article 4 précise :

LafFrance a fait'le choix, s’agissant des projets qui ne sont pas systématiquement soumis a étude
les soumettre a une procédure d’examen au cas par cas.

pie de conséquence, I’article R.122-2 du code de I’environnement distingue :

= D’une part, les projets soumis systématiquement a étude d’impact et listés dans un
tableau annexé a cet article

= D’autre part, les projets soumis a une étude d’impact au cas par cas.

L’article R.122-2 est ainsi rédigé :
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« |.- Les travaux, ouvrages ou aménagements énumérés dans le tableau annexé au
présent article sont soumis a une étude d'impact soit de fagcon systématique, soit apres
un examen au cas par cas, en fonction des criteres précisés dans ce tableau.

I1.- Sont soumis a la réalisation d'une étude d'impact de facon systématique ou apres u
examen au cas par cas les modifications ou extensions des travaux, ouvrages
aménagements lorsqu'elles répondent par elles-mémes aux seuils de soumissiona,étude
d'impact en fonction des critéres précisés dans le tableau susmentionné. (...

La procédure de I’é¢tude d’impact au cas par cas est régie par les dispositions de 1’a R.122-
3 du code de I’environnement, dans sa rédaction issue de 1’article 1°" du dé °2011-2019 du

29 décembre 2011.

Le choix de soumettre les projets a un examen cas par cas $lutét qu’a critéres présente des

avantages et inconvénients. Le choix de la procédurg.cas par ca$raboutit a un imposer une

nouvelle procédure et a faire naitre un risque juridi ision d’imposer ou non une étude

d’impact a un examen cas par cas est en effet susce
critéres est source de complexité dans la défi gs criteres et d’insécurité juridique en cas

de contestation des conditions d’applicati

11 convient d’engager une consultation des maitres d’ouvrage pour, éventuellement, modifier les

conditions de déterminatiomdes'é impact non systématiques.
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Section V. Associer le public a la décision

La participation du public se distingue principalement de 1’information ou de la consultation du
public en ce que ce dernier est «associé» a la décision ayant une incidence sur

I’environnement.

Proposition n°25 Définir une fonction unique du garant de la participation d lic

en la distinguant de celle de I’expertise d’un projet 4

y

En droit positif, il existe plusieurs catégories de garants de la participation du publicidont les

attributions peuvent varier.
Ainsi, s’agissant de la commission nationale du débat public sions particuliéres

du débat public, I’article L.121-1 du code de I’environnemefit se :

« La Commission nationale du débat pu s, commissions particuliéres ne se
prononcent pas sur le fond des projets S umis. »

Dans ce cas, la CNDP et/ou la CPDPgont garantgs”de 1’organisation du débat public mais ne

sont pas appelées a émettre un avigfavorable ou défavorable sur le projet en lui-méme.

A Tinverse, le commissgife enguéteur ou la commission d’enquéte en charge de 1’enquéte

publique doit émettre uh ive’(article L.123-15 du code de I’environnement) :

ireyJenquéteur ou la commission d'enquéte rend son rapport et ses
tivées dans un délai de trente jours a compter de la fin de I'enquéte. Si ce
i ne peut étre respecté, un délai supplémentaire peut étre accordé a la demande du
commisSaire enquéteur ou de la commission d'enquéte par l'autorité compétente pour

organiser I'enquéte, apres avis du responsable du projet. »

icle R123-19 du code de I’environnement dispose en outre :

« Le commissaire enquéteur ou la commission d'enquéte consigne, dans un document
séparé, ses conclusions motivées, en précisant si elles sont favorables, favorables sous

réserves ou défavorables au projet. »

Il existe donc, a minima, deux catégories de garants :
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= Le garant qui a pour seul role d’assurer la sincérité de la participation du public
= Le garant qui a pour rdle d’assurer la sincérité de la participation du public et d’émettre

un avis motive sur le fond du projet.
Le role attribué au commissaire enquéteur pose des difficultés :
= Sa charge de travail est importante car il doit d’'une part conduire 1’enquéte pablique,

recueillir et traiter les observations du public, interroger le maitre d’ouvrage maiss/c
plus, rédiger un avis motivé sur le fond du projet

= Le commissaire enquéteur ne dispose pas nécessairement d’une e opre sur le

fond du projet. Des lors, il peut étre «influencé », soj les\avis des services
instructeurs, soit par certaines parties prenantes qui di xpertise forte sur

le projet concerné

= Le rapport du commissaire enquéteur p ssimilé par le public a un rapport

d’expert. L’incompréhension peut don ded’comme 1’actualité 1’a récemment
démontré, lorsque 1’autorité décision it'pas 1’avis du commissaire enquéteur,

ce qu’elle n’est pourtant pas tentic*de faire?

= [’¢éventuel défaut de motivation du rapport du commissaire enquéteur est créateur d’un

risque d’annulatio

iCipation du public suppose a elle seule une expertise de plus en

posé de recentrer le r6le du garant sur la participation du public

La consultation du public ;
Le traitement des observations émises ;
= Le relai des questions émises vers le maitre d’ouvrage ;
= La rédaction d’un rapport sur le déroulement de la participation du public et les

éventuelles difficultés rencontrées.
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Py

Proposition n°26 Préciser le contenu du rapport du garant et la méthode colMe

des observations du public

L’article R.123-19 du code de I’environnement apporte les précisi uivanges sur le contenu

et, le cas échéant, les o
réponse aux observati

Une juri nce fournie précise quelles sont les criteres de rédaction de ce rapport. Ainsi, par

arrétin°13BX du 11 mars 2014, la Cour administrative d’appel de Bordeaux a jugé :

« 8. Considérant qu'a I'issue de I'enquéte publique prescrite a l'occasion de I'élaboration
du plan local d'urbanisme de la commune de Lahonce, le commissaire enquéteur a

rédigé un rapport dans lequel, d'une part, il mentionne que " étaient tenus a la
disposition du public tous les documents nécessaires a la compréhension du projet ", et
notamment le rapport de présentation du plan local d'urbanisme de Lahonce, le projet
d'aménagement et de développement durable, les orientations d'aménagement, le
reglement comprenant les plans de zonage et les régles d'urbanisme ; que, d'autre part,

aprés avoir notamment rappelé les modalités et le déroulement de l'enquéte, le
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commissaire enquéteur analyse, alors qu'il n'était pas tenu de répondre a chacune des
observations présentées lors de l'enquéte, les observations et demandes du public
consignées sur les registres d'enquéte publique, dont celles des consorts D...en les
commentant et en y répondant positivement ou non, avec ou sans réserve ; que dans ses
conclusions, le commissaire enquéteur émet un avis favorable, tout en considérant qu
le plan local d'urbanisme pourra étre impacté par le tracé définitif de la ligne a gr
vitesse et une éventuelle annulation du plan de prévention du risque inondation de

Lahonce, alors contesté devant le tribunal administratif de Pau ; que fais

commissaire enquéteur, qui a donné son avis personnel, a suffisam otivéyses

I'environnement ; que, par suite, le moyen tiré de I'irrégularité de | commissaire

enquéteur doit étre écarté ; »

d’uneS@écision administrative

Toutefois, la jurisprudence offre aussi plusieurs cas d’annudati

irc enquetéur. Le contrdle du juge
les exigences de rigueur et de
insi, par arrét n° 11MA01394 du

e 21 décembre 2007, la société Tramontina
geventure Ltd et I'Association de défense de
-Cap-Ferrat ont adressé au commissaire enquéteur trois

e (du) rapport puisse en avoir une parfaite connaissance et en tirer toutes

conglusions utiles le moment venu ", il résulte, toutefois, de leur examen qu'elles
contenaient chacune une argumentation en fait et en droit distincte, en particulier
s'agissant de la correspondance adressee par [I'Association de défense de
I'environnement de Saint-Jean-Cap-Ferrat qui faisait part de ses observations, tant sur
I'institution de servitudes d'urbanisme, point abordé par les deux sociétés dans leurs
courriers, que sur la modification du réglement de la zone UB et la possible
densification en résultant ; qu'en se bornant a relever, s'agissant de ces trois

correspondances, qu'elles " entraient dans le cadre d'une opposition municipale

caractérisee " et que " les observations fournies auraient, sans doute, mieux merité un
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recours devant le tribunal administratif dans le délai Iégal de leur approbation, sans
attendre la présente enquéte publique ", le commissaire enquéteur n'a pas analysé ces
observations précises et argumentées ; qu'ainsi, le commissaire enquéteur n'a pas
procédé a I'examen prescrit par les dispositions précitées de l'article R. 123-22 du code
de I'environnement ;

6. Considérant, d'autre part, que, si dans la partie terminale de son rappert, le
commissaire enquéteur a émis un avis favorable a la modification n° 3 du ROS,

com ire enquéteur, que ce dernier a mentionné, parmi les pieces composant le

dosgier d'enquéte publique, la délibération du 19 octobre 2006 par laquelle le conseil
municipal a décidé de procéder a la modification n® 3 du POS et la délibération du 26
mars 2007, rapportant la précédente, et décidant de procéder a I'enquéte publique sur le
projet de modification n° 3 ; que, dans son rapport (p. 5), le commissaire enquéteur a
précisé que la modification n° 3 du POS avait, notamment, pour objet l'instauration au
Pont Saint-Jean, " d'une servitude d'urbanisme au titre de la mixité sociale (article L.
123-2 b) du code de l'urbanisme : obligation pour tout programme de construction sur
cet espace de 5 000 m2 environ que 40 % de la SHON totale soit affectée aux logements
actifs conventionnés de type P.L.U.S. représentant une trentaine de logements de ce
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type " ; que, toutefois, ainsi que le reléve la société appelante, il résulte de I'examen de
la version intégrale de la délibération du 19 octobre 2006 ainsi que de celle du 26 mars
2007, versées au dossier, que la premiere de ces deux délibérations avait pour objet,
d'une part, la révision simplifiée n° 1 du Pont de Saint Jean dont I'objectif était de traiter
I'espace situé le long de I'avenue Denis Séméria " comme une entrée de ville a I'imag
de Saint-Jean-Cap-Ferrat " et prévoyait notamment la réalisation de logements
actifs (400 m2 de SHON environ) avec 60 % de logements locatifs conventionngés afin

8. Consideérant qu'il résulte de ce qui précede que I'absence d'examen par le commissaire
enquéteur de certaines observations émises par le public, I'absence d'un avis personnel
et motivé de ce dernier ainsi que la confusion existant dans le rapport d'enquéte quant a
I'objet du projet soumis a enquéte publique ont été de nature, en I'espece, a priver le
public d'une garantie ; que ces vices de procédure sont, au surplus, susceptibles d'avoir
eu une incidence sur le sens de la décision de l'autorité administrative compétente ; qu'il
suit de 1a que la société Tramontina Immobiliare est fondée & soutenir que c'est a tort
que, par le jugement attaqué du 13 janvier 2011, le tribunal administratif a rejeté sa
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demande tendant a l'annulation de la délibération en date du 18 janvier 2008 par
laguelle le conseil municipal de la commune de Saint-Jean-Cap-Ferrat a approuve la
modification n® 3 du POS de ladite collectivité ; que, par suite, ledit jugement en tant
qu'il a rejeté ladite demande et la délibération du 18 janvier 2008 précitée doivent étre

annulés ; »

Ainsi, aux termes de cet arrét, le commissaire enquéteur :

Au regard de cette jurisprudence administrati

doit analyser toutes les « observations précises et argumentées » y compris cellgs qui $ent
adressées par correspondances ;

doit tenir compte des observations exprimées et ne peut les «£@ ns motif précis

soit s’abstenir de rédiger un rapport avec des erre@rs des ‘gonfusions qui peuvent

« induire en erreur » le public consulté ;
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Proposition n°27 Généraliser I’obligation de motivation des actes administratifs a
toutes les décisions ayant une incidence sur ’environnement pour

tenir compte des avis du public

L’article 3 de la loi n° 78-753 du 17 juillet 1978, portant diverses mesures d'améliora es
relations entre I'administration et le public et diverses dispositions d'ordre administr:

fiscal, prévoit le droit de toute personne de connaitre les informations c ues, danspun
document administratif dont les conclusions lui sont opposées.

L’article 1* de la loi n°® 79-587 du 11 juillet 1979, relativ
administratifs et a I'amélioration des relations entre I'admini

motivation des actes
ublic, prévoit une
obligation de motivation pour une liste de décisions indivi défavarables parmi lesquelles

figurent les actes qui refusent une autorisation.

ou la communication des motifs

L’exception posée a ce principe réside dans
pourrait étre de nature a porter atteinte a I'un de 5 ou intéréts protégés par les dispositions
a loi n° 78-753 du 17 juillet 1978 portant

s entre I'administration et le public.

des deuxiéme a cinquieme alinéas dedarticle 6 de

diverses mesures d'amélioration d la

L’article 2 de la loi n2 juillet 1979 prévoit la motivation des décisions

administratives indivi nt aux régles générales fixées par la loi ou le réglement.

de la motivation. L’article 4 précise les conditions de validité des

décisions, non\motivées pour cause d’urgence, et I’article 5 précise celles des décisions

implicitesimtervenues dans les cas ou les décisions explicites auraient di étre motivées.
ette/obligation de motivation des actes administratifs, il convient de noter que 1’article

-1 du code de I’environnement créé une obligation, pour I’administration, de faire état,

un document séparé, des motifs de sa décision, lorsque celle-ci a été précédée d’une

procédure de consultation en ligne :

« Au plus tard a la date de la publication de la décision et pendant une durée minimale
de trois mois, l'autorité administrative qui a pris la décision rend publics, par voie
électronique, la synthése des observations du public ainsi que, dans un document séparé,
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les motifs de la décision. La synthése des observations indique les observations du
public dont il a été tenu compte. »

11 s’agit d’un dispositif intéressant méme s’il est permis de s’interroger sur 1’intérét de publier
les motifs de la décision dans un document séparé plutdt que dans le corps de la décision elle
méme. Il semble que ce choix ait été opéré par le législateur, lors du vote de la loi d
décembre 2012, dans le souci de réduire le risque juridique attaché a une éventuelle insuffisance
de cette motivation de la décision administrative.

Ce dispositif doit toutefois retenir ’attention car il permet de respecter ’une des exi sdela

participation du public qui la distingue de la seule information ou co . les avis

exprimés doivent €tre pris en considération par I’autorité¢ décisionnai
La généralisation de I’obligation de motivation des act ifs, au besoin par un

document séparé permet a 1’administration de faire laanpédagogie ¢ sa décision et au public

d’étre certain que ses observations ont été analysées?

Il est donc proposé de procéder a la généraliSatie Cette obligation de motivation de toutes les

décisions ayant une incidence sur I’enyifonnement:
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Proposition n°28

Eviter la multiplication des procédures : le projet de groupement

participatif d’information et de concertation du public dans

I’avant-projet de loi sur le code minier

L’avant-projet de loi sur le code de minier a été récemment soumis a consultation par

ministére de 1’économie. Le Groupement participatif d'information et de concertation icles

27 a 31 et 33). Le rapport de M Thierry Tuot proposait la création d'un "groupementdqnomegtane

d'enquéte”. L’idée a été conservée mais le nom de l'instrument a été modifi€,ainsy que Json

régime juridique.

Cet instrument appelle les observations suivantes.

= il est regrettable de multiplier les modes de consufati
Pour les projets de grande ampleur, la Commi
pour justement organiser la participation d

pour linstant

d'intervention de la CNDP au profit de

inconnu - pour legd

et de participation du public.
ton nationalg”du débat public a été créée
jic:1l\conviendrait d'expliquer le motif -
miniére échappe au périmetre
cture nouvelle.

= ce «groupement participatif » sera sans doute mis en place que de maniére

exceptionnelle comm

isait 1€ rapport de M Tuot. Il ne peut donc ni résumer ni

icipatibn du public ». En principe, le garant de cette participation n'est pas I'Etat lui-

méme mais un tiers (CPDP, commissaire enquéteur). Or, ici, c'est le Préfet qui décidera,

copiposera et présidera ce groupement participatif. 1l n'y a la aucun renforcement de la

participation du public mais bien plut6t son affaiblissement.

= Ce "groupement participatif" est un facteur d'insécurité juridique pour le pétitionnaire.

La mise en place de ce groupement représentera a I'évidence une menace pour toute

entreprise qui voudra conduire un projet minier et deviendra donc un repoussoir.
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En effet ;

= [a création d'un groupement participatif peut étre décidée "a tout moment" par le Préfet,
a la discrétion de ce dernier (article 27), y compris aprés dép6t d'un dossier de demande
de titre minier et conduite d'une instruction administrative, voire méme apres un
premiére consultation du public.

= |a création de ce groupement rallonge d'autant (et de beaucoup) leqdélai

d'instruction de la demande (article 27)

tise pourra étre
tira & un rapport qui

une décision mais "formule une recommandation motivée sur
a la demande. Toutefois, le Préfet, qui préside ce groupement

ces avec la décision finale constitueront autant de vices de procédures
potgntiels.
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Section V. Assurer la participation du public apreés la décision publique

Il est nécessaire d’assurer le suivi des engagements au-dela de la décision ayant une incidence

sur ’environnement. Des instruments d’ores et déja. Il sera nécessaire d’en réaliser I’inventaire,

Proposition n°29 Assurer le suivi des engagements 4

le bilan puis de débattre des marges de progrés sans alourdir inutilement le code d
I’environnement en nouvelles obligations et procédures. ’\

De nombreux instruments existent de maniére a poursuivre la participation du publitfau-dela

des décisions d’autorisation.

En premier lieu, il peut s’agir de la procédure de suivi des I’article R.122-15

du code de ’environnement :

« |.- Le suivi des mesures prévues au 1° rticle R. 122-14 consiste en une

présentation de I'état de réalisation de a travers un ou plusieurs bilans,
permettant de Vérifier le degré de la pérennité de ces mesures, sur une
période donnée.

Il.- Au vu du ou des bi d ivi des effets du projet sur I'environnement, une

envisagée par l'autorité qui a autorisé ou approuvé le

iepie lieu, il peut s’agir d’institutions mises en place pour suivre ’activité autorisée :

Création, sur tout site d'élimination ou de stockage de déchets, a l'initiative, soit du
préfet, soit du conseil municipal de la commune d'implantation ou d'une commune
limitrophe, de la commission de suivi de site visée a I’article L.125-2-1 du code de
I’environnement) ;

= Création autour d'une ou plusieurs installations classées pour la protection de
I'environnement soumises a autorisation en application de l'article L. 512-2 ou dans des
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zones géographiques comportant des risques et pollutions industriels et technologiques,
une commission de suivi de site (article L.125-2-1 du code de I’environnement) ;

= (Création d’une commission locale d'information est instituée auprés de tout site
comprenant une ou plusieurs installations nucléaires de base (article L125-17 du code
de I’environnement) ;

= Secrétariats permanents pour la prévention des pollutions et des risques indust
(article D125-35 du code de I’environnement) ;

= Instances de suivi de mesures environnementales concernant certaines inffastru
lindaires soumises a étude d'impact (article L.125-8 et R125-3Z du\\code),de
I’environnement).

Il est propose :

= De procéder a un inventaire et a un bilan de ces ins ts ;

= De réfléchir a la création de CNTE région ookdonnés par le CNTE (national) ;

= D’ouvrir la possibilité, pour les ma3 vrage qui le souhaitent et selon une

démarche volontaire, d’organi n suivi des engagements pris lors de 1’étude d’impact

environnementale. Un ide a la mise en place de ces démarches avec des

retours d’expérience en Fran tranger pourrait étre diffusé.
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Proposition n°30 Sur le référendum local

Il convient de distinguer le référendum national, prévu par I’article 11 de la Constitution de
1958 et le référendum local, régi par les dispositions des articles L.O. 1112-1 et s. du Co
général des collectivités locales (CGCT).

L’article 6 de la loi constitutionnelle n® 2003-276 du 28 mars 2003 relative a F@rganisation
décentralisée de la République habilite les collectivités territoriales a organise réferendiims

locaux (nouvel article 72-1 de la Constitution).

I. Le cadre juridique du référendum national

La Constitution prévoit quatre cas de référendum, dont un intér partieulierement le theme du

présent rapport. Aux termes de I’alinéa ler de 1’article #h de la Consfitution,

« Le Preésident de la République, sur/Qropasiti Gouvernement pendant la durée

des sessions ou sur proposition conjOinte des deux assemblées, publiées au Journal

adre juridique du référendum local est déterminé par les dispositions de I’article 72-1 de la
Constitution et par les articles L.O. 1112-1 et s. du CGCT, issus de la loi organique n° 2003-705
du ler aolt 2003 relative au référendum local (Cf. CC, Décision n° 2003-482 DC du 30 juillet
2003, Loi organique relative au référendum local).

Aux termes de 1’alinéa 2 de ’article 72-1 de la Constitution,
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« Dans les conditions prévues par la loi organique, les projets de délibération ou d'acte
relevant de la compétence d'une collectivité territoriale peuvent, a son initiative, étre
soumis, par la voie du référendum, a la décision des électeurs de cette collectivité. »

En d’autres termes, les collectivités territoriales peuvent soumettre a référendum les projets d

délibération ou d’acte qui relévent de leur compétence.

Les articles L.O. 1112-1 et suivants du CGCT prévoient que :

v

L’assemblée délibérante de la collectivité territoriale peut soumettre a réfe m tout

projet qui releve de sa compétence (art. LO 1112-1 CGCT)

e ettre un projet a

2-2 CGCT)

L’exécutif seul peut proposer a I’assemblée délibé

référendum, a I’exception des projets d’acte individgel (art. LO

L’assemblée délibérante détermine parfuneméme délibération les modalités

d'organisation du référendum local. t deférer la délibération au Tribunal

administratif, et lorsque ce projet d fion‘ou d'acte soumis a référendum est de

nature a compromettre I'exercig€ d'une libegté publique ou individuelle, le Président du
Tribunal administratif peut fe s ndre dans les quarante-huit heures de sa saisine (art.

LO 1112-3 CGCT)

lesmajres’des communes situées dans le ressort de cette collectivité
1ls procedent au scrutin (art. LO 1112-4 CGCT)

Le Préfet info
de la délibér

Au fitre des limitations imposées a la tenue des référendums locaux, figure I’interdiction
pour une collectivité territoriale d’organiser plusieurs référendums locaux portant sur un

méme objet dans un délai inférieur a un an (art. LO 1112-6 CGCT)

Le projet soumis & référendum local est adopté si la moitié au moins des électeurs
inscrits a pris part au scrutin et s'il réunit la majorité des suffrages exprimés. Une fois
adopté, le texte est soumis aux régles de publicité et de contrble applicables & une
délibération de l'assemblée délibérante de la collectivité ou a un acte de son exécutif
(art. LO 1112-7 CGCT)
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v"Un dossier d'information sur I'objet du référendum décidé par la collectivité territoriale
est mis a disposition du public (art. LO 1112-8 CGCT)

v' Le dossier d’information comprend, outre le texte soumis a référendum, un rappo
explicatif exposant les motifs et la portée du projet ainsi que, le cas échéant,
caractéristiques techniques et financiéres de sa réalisation (art. R 1112-2 CGCT)

Le Juge administratif exerce un contrble strict sur le contenu de I’informéation\mis a,la
disposition du public (Cf. CAA de Marseille, 3 juillet 2008, M. Gilbert D en, n°

ices d’eaux et

07MAO02215, sur I’absence d’information relative a la gestion communale

d’assainissement, objet du projet soumis a référendum)

Le projet soumis a référendum doit relever strictement de étence’de la commune, il ne
peut ainsi étre excipé de I’intérét local que suscite laquestion soumise a référendum pour en
justifier ’organisation (CAA de Versailles, 13 dée@mb 07, Commune de Saint Denis, n°

06VE00623).

Il a été proposé de ne pas étendre la pr ure du rendum local et de la consultation locale a

des consultations post décision.

n
Une consultation référendaire post de n pose de nombreux problémes :
Elle pose 1 ob du retrait ou de 1’abrogation de décisions administratives

interv: ;

. pose le probléme de son articulation avec d’éventuels recours en justice en cours ;

= Elle le probleme de la définition de la question posée ou du projet de décision
présenté ;

Elle n’est pas adaptée a la complexité des problématiques environnementales

= Elle génére un risque de personnification du debat ;

= Elle ne contribue pas nécessairement a 1’apaisement du débat ;

= Elle simplifie le dialogue environnemental a un clivage pour/contre.
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Partie I1. Réaliser un meilleur équilibre entre le droit au regéur t au projet

S
&
>
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Titre |. Réformer la procédure de référé

Chapitre I. Sur le cadre juridique existant

Le référé suspension (article L.521-1 du code de justice administrative). Aux termes d
I’article L.521-1 du code de justice administrative :

«Quand une décision administrative, méme de rejet, fait I'objet d'unedrequéte/e

annulation ou en réformation, le juge des référés, saisi d'une demand ce 'sens, t
ordonner la suspension de I'exécution de cette décision, ou de certains effets,
lorsque l'urgence le justifie et qu'il est fait état d'un moyen propre n I'état de

I'instruction, un doute sérieux quant a la légalité de la décisf

Un moyen propre a cré

Tribunal administrati récemment suspendu 1’arrété du 3 octobre 2014 du préfet

de I’Isére ayant déli
Grenoble, 23

une risation « loi sur I’eau » a la société Roybon Cottages (TA
n°1406934).

llaju deuxdoutes sérieux existaient sur la légalité de cette décision :
D’uhe part, le projet de village de vacances Center Parcs de Roybon aurait dd, eu égard
a son cout prévisionnel, faire I’objet d’une saisine de la commission nationale du débat

public.

v D’autre part, il a relevé I’insuffisance des mesures compensatoires a la destruction et a
I’altération de zones humides au regard des exigences fixées par I’article L. 211-1 du

code de I'environnement et le SDAGE Rhone-Méditerranée

Commission spécialisée pour la modernisation du dialogue environnemental
Analyse et propositions — Version au 7 avril 2015
Arnaud Gossement - Avocat



Page 106 sur 126

Les référés suspension en matiere de protection de la nature et de I’environnement
(articles L.514-11 et L.514-152 du code de justice administrative). Les articles L.514-11 et
L.514-152 du code de justice administrative mettent en place des référés spéciaux en matiére de
protection de I’environnement. Ces articles renvoient a I’article L.123-16 du code de

I’environnement.

En premier lieu, aux termes de I’article L.123-16 du code de 1’environnement juge
administratif des référés saisi d’une décision prise aprés des conclusions défagforab
commissaire enquéteur, fait droit a cette demande si elle comporte un moyen re'®d créekun
doute sérieux quant a sa légalité.

Cette procédure de référé suspension s’applique également en e constat de 1’absence

d’enquéte publique, ainsi qu’en 1’absence d’évaluation epfiro e ou de I’étude

d’impact, et des documents viseés aux articles L.122-1-1 et duc de ’environnement.

Brie, req. n°258563).

Enfin, rappelons que le Conseil d’Etat a refusé d’appliquer ces dispositions, a titre exceptionnel
lorsque la suspension de la décision contestée porterait une atteinte particulierement grave a

I’intérét général :

« Ces dispositions législatives ne font pas obstacle a ce que le juge des référés, saisi
d'une demande tendant a la suspension de I'exécution d'une décision prise aprés avis
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défavorable du commissaire-enquéteur ou de la commission d'enquéte, écarte, a titre
exceptionnel, cette demande, méme si I'un des moyens invoqués parait propre a creéer,
en I'état de l'instruction, un doute sérieux quant a la lIégalité de la décision contestée,
lorsque la suspension de I'exécution de cette décision porterait a l'intérét général une
atteinte d'une particuliére gravité». (cf. CE, 16 avril 2012, commune de Conflans-Saint
Honorine, n°355792)

Chapitre I11. Les propositions de modernisation

Les pouvoirs du Juge administratif des référés sont importants, a la suite de la deciSign ayant

e du référé-

une incidence sur I’environnement. Il n’est pas proposé de modifier 1

suspension.

Les pouvoirs du Juge administratifs ne sont pas inexistants maisilimités,@vant la décision, c’est-

a-dire en cours de procédure. A titre d’exemple :

= Le président du tribunal administrati (oridlement compétent, ou son délégué,

désigne le commissaire enqué article Rd23-5 du code de I’environnement) ;

= |l peut demander au commiSsairéyenquéteur de compléter son rapport (article R.123-25

= ]I fixe le montant u commissaire enquéteur (article R.123-25 du code de

I’environnem

oS

7

Proposition n%31 réer un référé procédure devant le Juge administratif

Il ¢onvient entifier le moyen d’assurer le respect du calendrier de procédure dont doit

ir bépeficiaire le maitre d’ouvrage ou le pétitionnaire.

echnique de la décision implicite d’acceptation ne nous parait pas adaptée en matiére

environnementale. Nombre d’autorisations supposent la rédaction de prescriptions.

A D’inverse, il pourrait étre envisagé de donner au — seul - demandeur de 1’autorisation le droit
de saisir le Juge des référés en cas de dépassement du délai imparti pour une phase précise de la

procédure d’autorisation en cours.
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Sous réserve de la recevabilité de cette demande, le Juge des référés pourrait ainsi entendre les
arguments des services instructeurs et prendre, le cas échéant, toute mesure de nature a
permettre la reprise et la poursuite de la procéedure.

A titre d’exemple, le Juge des référés, qui devrait se prononcer dans un délai trés restreint pou
assurer I’intérét de son intervention, pourrait enjoindre 1’administration de mettre un dossi

I’enquéte publique.

Proposition n°32 Sur la procédure de validation par la Cour admi m’appel

m
dans P’avant-projet de loi sur le code minier. &

Le ministére de I'économie vient d'ouvrir une consultatio

ique enrligne sur l'avant-projet

de loi « portant réforme du régime des mines et porta Gouvernement a prendre

par ordonnances les mesures législatives nécessai lisation et a I'adaptation du droit

minier ».

L'article 40 de l'avant-projet de loi est
« Lorsqu'une décisio rative a été prise sur le fondement du code minier, toute

personne intéressée peut'saisir dans le délai de deux mois a compter de l'affichage ou de

la publicatio ision, la cour administrative d'appel compétente d'une

demande de la procédure suivie.

La demande est rendue publique par tous moyens permettant d'informer les personnes
intéressées.

Toute personne intéressée peut produire devant la cour un mémoire relatif a la régularité
de la procédure suivie.
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La cour se prononce dans un délai de trois mois, qu'elle peut porter en raison de
I'importance de l'autorisation contestée a six, a l'issue duquel, faute qu'elle ait statué, le
dossier est transmis au Conseil d'Etat qui se prononce dans un délai de trois mois.

La cour examine tous les moyens qui lui sont soumis et tous ceux sur lesquels ell
estime devoir se prononcer expressément, aprés en avoir informé les parties

préalable, relatifs a la régularité de la procédure.

La cour peut décider que la procédure est irréguliére.

Elle adresse alors une injonction a l'autorité administrative comp indiquant les

motifs de l'irrégularité et les modalités permettant d'y repf@@ier, assorties d'un délai.
Cette injonction est notifiée au bénéficiaire de la décisi e est, a nouveau,
saisie de la décision prise a l'issue de ces complénment§de progédure, dans les mémes

conditions qu'initialement.

Lorsque la cour décide que la procédute es autres recours de toute nature,

dirigés contre la décision ne peuvent'f loir, ni par voie d'action, ni par voie

d'exception, de moyens relatif régularité’de cette procédure. »

Cette nouvelle procédure appelle les‘abservations suivantes :

= Cette procéd idatjon n'interdit pas aux opposants au projet de former des

nt pour effet éventuel de réduire le nombre des arguments
tenir a l'appui de leurs recours. Pour nombre de projets,

Cette procédure peut étre engagée par "toute personne intéressée", c'est a dire par une
autre personne que le pétitionnaire. Ainsi, un opposant qui aura identifié un probleme
de procédure, pourra avoir intérét a engager cette procédure accélérée devant la cour
administrative d'appel, en complément d'un recours “classique™ devant un tribunal
administratif, pour obtenir rapidement une décision négative pour le projet. La cour peut
en effet invalider la décision soumise & son contrdle.
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= Cette procédure n'est pas réellement une procédure de validation. D'une part, la cour
peut ne pas valider le projet en cause. L'article 40 précise clairement : "la cour peut
décider que la procédure est irréguliere”.

Le pétitionnaire qui saisira la cour de cette procédure devra donc prendre son risque. Certes, e
cas d'invalidation, une possibilité de régularisation est prévue : « Elle [la cour] adresse alors
injonction a l'autorité administrative compétente, indiquant les motifs de l'irrégularitéyet les
otifi
I'issug,de

modalités permettant d'y remédier, assorties d'un délai. Cette injonction est
bénéficiaire de la décision contestée. Elle est, a nouveau, saisie de la décision pri
ces compléments de procédure, dans les mémes conditions qu'initialement. »
Mais cette possibilité de régularisation n'efface pas tout risque p pétitionnaire, loin s'en
faut. En premier lieu, la régularisation de la procédure impliq réorganisation de

toute la procédure, a fortiori si le vice de procédure en cau hase de participation

recours.

Par ailleurs, a supposer méme que lac alide cision qui lui est déférée, cela n'efface pas
tout risque d'annulation.

L'article 40 précise ici : ue ur décide que la procédure est réguliére, les autres

recours de toute nat re la décision ne peuvent plus faire valoir, ni par voie

¥0n a l'occasion d'un autre recours. En principe, les requérants ne pourront plus
des moyens (arguments) de légalité interne (de fond) et non de légalité externe (de
dure) contre une décision ainsi validée. En principe car dans la pratique, il y aura toujours
bilité de continuer a critiquer la Iégalité externe d'une telle décision.

= Cette procédure n'est pas nécessairement une procédure rapide. D'une part, elle n'annule
pas mais suspend l'instruction des autres recours possibles qui reprendra ensuite. D'autre
part, l'article 40 ne fait état que de délais indicatifs qui pourront étre depassés. Enfin,
cette procédure est assez complexe de telle sorte qu'il est méme probable que ces délais
ne pourront pas étre tenus. Exemple : la cour devra lister tous les moyens d'annulation
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possibles, ceux compris non soulevés par les parties. Elle devra ensuite en informer les
parties et, par voie de conséquence, leur permettre de présenter des observations. Tout
ceci prend du temps. Autre exemple : en cas de régularisation de la décision invalidée,
la cour sera saisie une deuxieme fois. Il y a aura donc deux procédures juridictionnelles
et une procédure administrative, sans compter la saisine ultérieure du Conseil d'Eta
contre les décisions de la cour.

Il ne s'agit ici que de quelques-unes des limites de cette nouvelle procédure quigs'ave

complexe.

S
&
>
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Titre 111. Réduire le délai d’instruction des recours au fond

Proposition n°33 Créer une procédure de filtre pour assurer le rejet rapide des
recours en annulation manifestement irrecevables

A T’heure actuelle, dés I’instant ou un recours tendant a I’annulation d’une

dispose d’aucun véritable moyen pour obtenir un jugement rapide de ce reco
plus, présenter a la juridiction saisie des demandes de calendrier ou des
réle de la requéte.
En théorie, ce recours au fond ne présente pas un caractéreguspe I’exécution de la

décision entreprise. En pratique, ce recours peut bloquer le finangement.du projet, la plupart des

investisseurs exigeant une autorisation purgée de tou ours poupraccepter sa réalisation. Par
voie de conséquence, la seule introduction d’un fe oRtre une décision peut avoir pour

effet de provoquer I’abandon forcé du projet ai n e.

Le code de j inistrative donne d’ores et déja au Juge administratif certains pouvoirs

d’instruction.

Ainsi, le pourvol en cassation devant le Conseil d’Etat est soumis a une procédure d’admission.

icle L.822-1 du code de justice administrative dispose en effet :

« Le pourvoi en cassation devant le Conseil d'Etat fait I'objet d'une procédure préalable
d'admission. L'admission est refusée par décision juridictionnelle si le pourvoi est

irrecevable ou n'est fondé sur aucun moyen sérieux. »

De méme, devant les juridictions subordonnées, I’article R611-8 du code de justice

administrative dispose :
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« Lorsqu'il apparait au vu de la requéte que la solution de l'affaire est d'ores et déja
certaine, le président du tribunal administratif ou le président de la formation de
jugement ou, a la cour administrative d'appel, le président de la chambre ou, au Conseil
d'Etat, le président de la sous-section peut décider qu'il n'y a pas lieu a instruction. »

Reste que cette disposition de ’article R.611-8 semble assez rarement mise en ceuvre. Il it, a
notre sens, utile de lui conférer un caractére systématique.

Il est donc proposé :

= d’élargir a toutes les juridictions, la procédure d’admission pour I’heure que

devant le Conseil d’Etat a I’endroit des pourvois en cas

= de préciser la condition de I’intérét a agir, dangale sens de I@réforme opérée en 2013 en

droit de I’'urbanisme, pour tous les recours

De cette maniére, un recours manifestement’i > ol ne comportant aucun moyen sérieux

pourrait &tre rapidement écarté, peu aprés son ingséduction. L’ordonnance ainsi prise par le
tribunal administratif ou la Cour ini§trative d’appel pourrait faire 1’objet d’un pourvoi en
cassation.

La généralisation de 1 cédur dmission aurait pour effet de réduire considérablement les

délais de recours qui in rtables pour bien des porteurs de projets comme on peut
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Proposition n°34 Etablir un calendrier de procédure pour Pinstruction des recours
jugés recevables

Le délai moyen d’une procédure peut varier d’une juridiction administrative a une autre, d’un an
a plusieurs années. L’absence de visibilité sur ce délai de jugement du recours est préjudiciab
pour le bénéficiaire d’une décision objet d’un recours en annulation dés I’instant ou il n’estp

en mesure de savoir si son projet peut « supporter » le recours dirigé contre le projet qu’i e.

La technique du calendrier existe déja devant d’autres juridictions comm Tribunal»de
comme. Le Juge saisi est en mesure d’établir un calendrier indiquant a quelles dates préeises les

parties doivent conclure, produire leurs pieces puis plaider.

Une telle pratique n’existe pas devant les juridictions a dications, parfois

imprécises, du semestre au cours duquel les parties peuvént e mise au role de la

requéte.
Il est proposé de systématiser et de préciser el de de justice administratives, une
formalité d’établissement d’un calendrier de pre ¢, depuis I’introduction du recours jusqu’a

seraient pas en mesure dg#prodbire des moyens ou piéces, au-dela de la date impartie. Toute

dérogation a ce prmms

Iée de maniére stricte par la juridiction saisie.
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Titre 111. Elargir les pouvoirs du Juge administratif

Proposition n°35 Autoriser expressément le Juge administratif a enjoindre
I’administration de délivrer une autorisation administrative, a la

suite de ’annulation d’un premier refus d’autorisation

Les porteurs de projets, pétitionnaires et maitres d’ouvrage sont régulierement confrontdgeg, des

refus successifs de I’administration qui peuvent étre pourtant tous illégaux.

Ainsi, alors qu’un premier refus de permis de construire a pu étre annulé parde Juge

administratif, 1’administration peut opposer un deuxiéme refus de permis ire, lequel

pourra aussi étre illégal et objet d’un second recours.
I1 est important de préciser que le Juge administratif se rec@nnaig,d’ores’et déja le pouvoir, non
pas simplement d’enjoindre 1’administration de stajler de nouv€au aprés annulation d’un
premier refus de permis de construire mais d’enjoi ctement 1’administration de délivrer

le permis sollicité sans nouvelle instruction.

Le Juge administratif exerce ce pouyoir, y co s en référé (cf. par ex. TA Chalons en
Champagne, 21 mars 2013, n°1204181).

ans le code de justice administrative que le juge

autorisation administrative peut
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Proposition n°36 Réduire le champ des vices de procédure

Pour mémoire, l'article 70 de la loi n° 2011-525 du 17 mai 2011 «de simplification et
d'amélioration de la qualité du droit » dispose :

« Lorsque l'autorité administrative, avant de prendre une décision, procéde a
consultation d'un organisme, seules les irrégularités susceptibles d'avoir exef@géyune
influence sur le sens de la décision prise au vu de l'avis rendu peuvent, le4€as échéént,
étre invoquées a I'encontre de la décision ».

Cette disposition a pour but d'éviter qu'un vice de procédure minime ne v

projet. A la suite de cette loi, le Conseil a rendu, le 23 décembr rét « Danthony »

ainsi rédige:

« Considérant que l'article 70 de la loi du 17 pai 2011 disp@se que : Lorsque l'autorité

administrative, avant de prendre une décisi ede a la consultation d'un organisme,

intéressés d'une garantie ; que l'application de ce principe n'est pas exclue en cas
d'omission d'une procédure obligatoire, a condition qu'une telle omission n'ait pas pour
effet d'affecter la compétence de l'auteur de I'acte »

Cet arrét permet de faire le tri entre les vices de procédure qui continueront de justifier
I'annulation d'une décision administrative prise a la suite d'une procédure ainsi irréguliére, et
ceux qui ne peuvent le justifier.

Le Conseil d'Etat vient de rendre un arrét particulierement important pour I'application du
principe de participation du public mais aussi pour le principe de sécurité juridique. Un arrét
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qui fait application de la jurisprudence Danthony a la procédure d'enquéte publique pour réduire
le nombre des vices de procédure susceptibles de constituer un motif d'annulation des décisions
administratives (cf. CE, 28 février 2015, n°382502).

L'arrét rendu le 25 février 2015 par le Conseil d'Etat fait application de cette jurisprudenc
« Danthony » a I'enquéte publique par un considérant de principe ainsi rédigé :

dispositions du code de I'environnement précédemment citées, la méconnais de ces

information de I'ensemble des personnes intéressées u si elle a été de

nature a exercer une influence sur les résultats de I ete et, suite, sur la décision

de l'autorité administrative ; »

Ce considérant a spécialement trait a I'ouver a icité de I'enquéte publigue. Une
.% purra constituer un motif d'annulation de

la décision a venir que si I'une de ces conditiong’est satisfaite :

irrégularité commise a cet instant de la proce

= si elle n'a pas permis une bohge infarmation de I'ensemble des personnes intéressées par
I'opération ou

= gsjelleaétéd & exebeer une influence sur les résultats de I'enquéte et, par suite,

rture de I'enquéte publique constituait un vice de procédure substantiel :

« 5. Considérant que, pour annuler les arrétés contestés devant elle, la cour
administrative d'appel de Lyon, apres avoir relevé que les arrétés du préfet du Rhone
prescrivant l'ouverture des enquétes publiques et les avis au public relatifs a ces
enquétes avaient omis de mentionner que les projets avaient fait I'objet d'une étude
d'impact et que ce document faisait partie du dossier soumis a I'enquéte, a estimé que
cette méconnaissance des dispositions des articles R. 123-13 et R. 123-14 avait été de
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nature a nuire a l'information des personnes intéressées par le projet et justifiait
I'annulation des arrétés portant déclaration d'utilité publique ;"

Le Conseil d'Etat va censurer ce raisonnement en relevant que ce défaut n'avait nullement privé,
dans les faits, le public de l'information relative a I'existence et aux modalités de consultation d
I'étude d'impact :

enquéte publigue avec mention de l'existence de |
la direction régionale de I'environnement, de |
un avis sur I'étude d'impact disponible par

« L’oubli » de l'arrété préfectoral n'a donC pa
conséquence,

« 7. Considérant qu'en se fondant suy’la seule circonstance qu'avait été omise la mention

relative a l'existe e d'impact dans les arrétés d'ouverture des enquétes

publiques et | iC pour estimer que la procédure avait été viciée, alors que
ce seul élém ce d'autres circonstances, n'est pas de nature a faire obstacle,
faute i uffisante, a la participation effective du public a l'enquéte ou a
exerc influence sur les résultats de l'enquéte, la cour administrative d'appel a

commis uhe érreur de droit ; »

olutign, nuancée, est certainement heureuse. 1l est inacceptable de confondre respect du

et juridisme. La participation du public n'a pas pour objet d'offrir aux requérants des motifs
d'apnulation de la décision qui sera ultérieurement prise par I'administration.

Pourtant, les procédures de participation peuvent étre créatrices de « vices de procédure » qui
seront ensuite opposés a l'autorisation éventuellement délivrée & la demande du maitre
d'ouvrage. Ce qui peut expliquer les réserves de certains acteurs économiques a I'endroit de
procédures de participation qui, parfois, n'attirent pas grand monde mais fournissent des motifs
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d'annulation de projets. Ce juridisme n’est pas non plus favorables aux opposants qui sont ainsi

appelés a consacrer davantage d’efforts au droit au qu’au fond du projet.

Il est propose :

= D’une part, de procéder & un inventaire de tous les vices de procédures non substan
pour prévenir les risques d’annulation pour ce seul motif. Ainsi, la précision duwgle du

commissaire enquéteur et la possibilité¢ pour le Préfet d’enjoindre ce derniex(de ¢ €

son rapport devait permettre de prévenir les annulations contentieuses uRigquement

I

motivées par un éventuel défaut de motivation de I’avis du commissaire enq
= D’autre part, d’étendre la procédure de régularisation des s administratives
objet d’un recours en annulation, en cours d’instance o t, du contentieux

de I’urbanisme au contentieux de I’environnement

ions des articles L.600- a L.600-10 du
tentieux de l'urbanisme ») vers le

Trés concrétement, il est proposé de transférer les
code de I"urbanisme (« Livre VI : Dispositions
code de justice administrative de maniére, hota

régularisation en cours et post instancew&utoris

a’étendre les dispositions relatives a la

ghs d’urbanisme et environnementales.
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Proposition n°37 Opérer le contréle de légalité des autorisations administratives au
regard des normes applicables au jour de leur délivrance

L'article 38 bis du projet de loi relatif & la transition énergétique pour la croissance verte, dal
sa rédaction issue des travaux du Sénat en premiere lecture, prévoit de modifier I’article L.514-

du code de I'environnement, lequel serait alors ainsi rédigé :

contentieux de pleine juridiction.

Par exception, la compatibilité d’une installation c

schéma de cohérence territoriale, d’un plan local

des sols ou d’une carte communale est appréciée a laydate de 1’autorisation, de

I’enregistrement ou de la déclaration.

Un décret en Conseil d'Etat précise les”d

squels ees-décisions les décisions

mentionnées au premier alinéa du pre le peuvent étre déférées a la juridiction

administrative.
I1.- supprimé

II. — Les tiers qui uis Ou pris a bail des immeubles ou n'ont ¢levé des
constructions daps™le ‘Wwoisinage d'une installation classée que postérieurement a

I'affichage o ication de l'acte portant autorisation ou enregistrement de cette

les prescriptions primitives ne sont pas recevables a déférer

ﬁ incipe demeure celui selon lequel les décisions prises en matiere de police des installations
ssees relevent d'un contentieux de pleine juridiction. Le Juge administratif, saisi d'un recours
contre l'une de ces décisions, examiner leur légalité par rapport au droit applicable, non a la

date de signature de ladite décision, mais a la date il statue, soit celle de la lecture du jugement.

Pourtant, il est difficilement acceptable pour un exploitant de voir remise en cause, parfois
plusieurs années apreés sa délivrance, son autorisation d'exploiter, au motif que le droit a changé
postérieurement. 1l s'agit alors d'un facteur d'insécurité juridique important.
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Cet article 38 bis du projet de loi relatif a la transition énergétique vient apporter une exception

a ce principe selon lequel le Juge statue en fonction du droit applicable a la date de sa décision.

Cette réforme a ici pour objectif d’interdire a des élus locaux de modifier leur document

d'urbanisme pour contrarier I'implantation ou l'extension d'une ICPE pourtant autorisée par |

Préfet.

Une exception cependant trés précise.

d’une part, s'agissant des décisions contrdlées, cette exception ne concerne q rtaines

‘autorisation,

décisions prises au titre de la police des ICPE: la déc
d'enregistrement ou de récépissé de déclaration ;
d’autre part, cette exception ne concerne que le ¢ de comipatibilité par rapport a

certains ¢léments du droit applicable : schéma_de cohéren rritoriale, d’un plan local

d’urbanisme, d’un plan d’occupation des s carte communale.

Cette disposition devrait étre conservée en de ecture. Il est proposé de conserver cette

disposition.
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Proposition n°38 Etudier la possibilité de suspendre le délai de validité de toutes les
autorisations administratives délivrées pour un méme programme

de travaux en cas de recours contre I’une d’entre elles

Le pouvoir réglementaire est recemment intervenu (Décret n® 2012-189 du 7 février 2012 relatj
aux commissions de suivi de site) de maniére a préciser :

= D’une part, que le délai de caducité de I’autorisation ICPE est suspendf} en de
recours contre cette autorisation ou contre le permis de construire joint

= D’autre part, que le délai de validité du permis de construire con
ICPE est suspendu en cas de recours contre cette derniere.
En premier lieu, Iarticle R.512-74 du code de I’environfflemeng est refatif a la suspension du

délai de caducité de 1’autorisation ICPE en cas de reco

effet lorsque, sauf cas de force majeure allation n'a pas été mise en service dans le
délai de trois ans ou lorsqued'exploitatio
années consécutives.

Le délai de mise en sgrvi suspéndu jusqu'a la notification a l'auteur de la décision

3° Recours devant un tribunal de I'ordre judiciaire, en application de I'article L. 480-13
du code de l'urbanisme, contre le permis de construire ayant fait l'objet d'un dép6t de
demande simultané conformément au premier alinéa de l'article L. 512-15 du présent
code. »

Ces dispositions ont pour effet de suspendre le délai de caducité de 1’autorisation ICPE lorsque
qu’un recours est introduit contre 1’arrété d’autorisation lui-méme ou contre le permis de

construire.
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En second lieu, l'article 11 du décret n°2012-189 compléte l'article R. 424-19 du code de
I'urbanisme par un alinéa ainsi rédigé :

« En cas de recours devant la juridiction administrative contre le permis ou contre la
décision de non-opposition a la déclaration préalable ou de recours devant la juridictio
civile en application de l'article L. 480-13, le délai de validité prévu a l'article R. 424~
est suspendu jusqu'au prononcé d'une décision juridictionnelle irrévocable.
Il en va de méme, en cas de recours contre une décision prise pour |

I'enregistrement en application des articles L. 512-1 ou L. 51

demande qui est a lI'origine de la décision contestée. »

Ainsi, aux termes des articles R.512-74 du code de vironne et R.424-19 du code de

I’urbanisme, le délai de caducité/validité de 1’autori E et du permis de construire joint

est suspendu en cas de recours contre [’un des

Lors de I’examen en Commission, au t, du prejét de loi pour la croissance et 1’activité, un

amendement n°9 a été déposé, rédig8.en termes :

« Apres D’article 2
Insérer un arti iti insi rédigé :

vrage§ constituant une unité fonctionnelle et ayant fait I’objet d’une étude d’impact
uni nsi que le prévoit ’article L. 122-1 du Code de ’environnement, le délai de
validité de ces autorisations est suspendu jusqu’au prononcé de la derniére décision
juridictionnelle irrévocable portant sur les autorisations délivrées pour la réalisation de

ce programme. »

Objet

L’objectif annoncé de 1’article 28 du projet de loi est de « favoriser 1’aboutissement et la
robustesse des projets de construction », notamment par le renforcement d’un cadre

propice a D’activité économique. Les exemples récents de grands projets de travaux
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bloqués par des procédures contenticuses qui s’accumulent, avec de lourdes
conséquences économiques et sociales, démontrent la nécessité de prendre des mesures
pour atteindre pleinement cet objectif gouvernemental.

Le présent amendement vise a décourager la multiplication a des fins puremen
dilatoires des recours contentieux visant les autorisations administratives nécessair
la réalisation d’un projet de travaux. A cette fin, 1’article R 424-19 du Code 'urbanisme

prévoit déja I’effet suspensif du recours contre un permis de construire sur.gon d

portant sur le projet. »

Cet amendement a fait ’objet d’un amendement défavorabletde la porteure au motif de

questions juridiques non résolues et n’a pas été adopte.

L’amendement, proposé en version non codi
son projet mérite d’étre débattu. Le droit actue lus haut, ne fait en effet état que de la

suspension du délai de caducité/validit€ de 1’autotigdtion ICPE ou du permis de construire en

cas de recours contre 1’un des deux:

un¢ procédure intégrée d’instruction unique de toutes les

a réalisation d’un programme de travaux, il serait sans

* kK k%

Commission spécialisée pour la modernisation du dialogue environnemental
Analyse et propositions — Version au 7 avril 2015
Arnaud Gossement - Avocat



Page 125 sur 126

Annexe : récapitulatif des propositions

Proposition n°1 Préciser le sens et la portée de la notion de « décision ayant une

incidence sur 1’environnement »

Proposition n°2 Généraliser la « gouvernance a cing »

Proposition n°3 Renforcer le Conseil national de la transition écologique

Proposition n°4 Créer une Haute autorité de la participation du public

Proposition n°5 Mieux associer le public a 1’élaboration et a la réception droityde

I’Union européenne

Proposition n°6 Organiser une procédure de participation en lign blic sur tout
avant-projet ou proposition de loi
Proposition n°7 Assurer la saisine pour avis du Consei s propositions de
lois et sur les amendements du Gou
Proposition n°8 Assurer la publicité des avis dusConseil d’ sur les projets de lois, les
propositions de lois et les
discussion
Proposition n°9 Créer un comité au sein de la Commission du

I’aménagement du territoire de

Proposition n°10 ’acce aux normes AFNOR
Proposition n°11 a I’¢élaboration d’un schéma régional unique
Proposition n°12 équencement des procédures d’autorisation comprenant
iCipation du public en distinguant les projets soumis a débat
des projets soumis a enquéte publique

Proposition n ssurer la mise en ligne du dossier de demande d’autorisation et des
avis de l’autorité environnementale et des services instructeurs en

amont de phase de consultation
ition)n°14 Interdire aux personnes publiques un engagement juridique et financier

définitif sur un projet avant une procédure de participation du public

sition n°15 Réformer la procédure d’acces a I’information
Proposition n°16 Mieux organiser la phase de pré-cadrage de la procédure d’autorisation
Proposition n°17 Etablir un calendrier de procédure
Proposition n°18 Etudier D’opportunit¢é de créer une procédure intégrée pour

I’environnement sur le modele de la procédure intégrée pour le

logement (PIL)
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Proposition n°19 Créer un droit de demande de correction du rapport du garant de la
participation du public pour le maitre d’ouvrage

Proposition n°20 Etudier I’intérét de porter au niveau européen un projet de réforme du
financement des études d’impact

Proposition n°21 Poursuivre la publication des évaluations environnementales réalisées

Proposition n°22 Etudier la possibilité de simplifier et sécuriser 1’évaluation des e
cumulés d’un projet avec un autre projet connu/approuvé

Proposition n°23 Préciser les conditions de définition du périmétre de 1’étuded’imp

Proposition n°24 Engager un débat sur la procédure d’étude d’impact au gas pancas
Proposition n°25 Définir une fonction unique du garant de la participation du icenla

distinguant de celle de I’expertise d’un projet
Proposition n°26 Préciser le contenu du rapport du garant éthode dé collecte des

observations du public
Proposition n°27 Généraliser 1’obligation de motivatfOn'des actesPadministratifs a toutes
les décisions ayant une incidenee sur I’envifprinement pour tenir compte
des avis du public

Proposition n°28 Eviter la multiplicatig cédures : le projet de groupement

participatif d’informatig e concertation du public dans I’avant-

projet de loi s code m

Proposition n°29 Assurer le sivi engagements

Proposition n°30 Sur le référendum loeal

Proposition n°31 Crg océdure devant le Juge administratif

Proposition n°32 rocgdure de validation par la Cour administrative d’appel de
’avant-pfojet de loi sur le code minier.

Proposition n° C une procédure de filtre pour assurer le rejet rapide des recours en

nulation manifestement irrecevables
Etablir un calendrier de procédure pour l’instruction des recours jugés
recevables
Autoriser  expressément le Juge administratif & enjoindre

I’administration de délivrer une autorisation administrative, a la suite de
I’annulation d’un premier refus d’autorisation

Proposition n°36 Réduire le champ des vices de procédure

Proposition n°37 Opérer le contrdle de légalité des autorisations administratives au regard
des normes applicables au jour de leur délivrance

Proposition n°38 Etudier la possibilité de suspendre le délai de validité de toutes les
autorisations administratives délivrées pour un méme programme de

travaux en cas de recours contre 1’une d’entre elles
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