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Avant propos:

Serge Soumastre et Alain Tartinville

Le présent colloque et la préparation des Actegtintéalisés dans le cadre daartenariat
entre la Compagnie régionale des commissaires &séAdour Gascogne qui rassemble
quatre départements (Gers, Hautes-Pyrénées, LaRgednées-Atlantiques) et la section
Aquitaine de la Société Francaise pour le Droit'elevironnement, qui comporte parmi ses
membres, depuis plusieurs années déja, des conmasssaquéteurs.

A différentes occasions déja, nos deux associatipmgooursuivent a bien des égards des
objectifs communs, ont eu l'occasion de travaglesemble. Il en fut ainsi dans le cadre du
colloque national de la Société Francaise pourrgtRle I'Environnement, organisé par la
section Aquitaine en octobre 2007 a Biarritz, consa la prévention des risques naturels en
droit international, droit européen et droit comgaPlus récemment, la Compagnie des
commissaires-enquéteurs de Bordeaux-Aquitaine tecip& en 2013 a une journée organisée
par la section Aquitaine de la SFDE au Conseil &&gi sur la réforme de I'enquéte publique
et de I'étude d'impact.

Ce colloque présente, en outre, la particularitévalt bénéficié d'uneparticipation
importante des juridictions administratives, celle de Pau a travers son président Alexandre
Badie, de Yves Madec président honoraire de tribadeninistratif et de Bernard Chemin,
président de chambre a la Cour administrative elaghp Bordeaux.

L'organisation de ce colloque a Dax, qui a rassémbde nombreux participants
(commissaires-enquéteurs, services de I'Etat, usibadres, ...), la rédaction et la diffusion
des Actes, ont pu étre réalisées gracesautien financier apporté par la DREAL
Aquitaine, dont la Directrice est Emmanuelle Baudoin, éeagagement personnel de Lydie
Laurent, chef de la Mission Connaissance et Evialnaservice en charge de la formation des
commissaires-enquéteurs. Qu'elles en soient re@esrti

Pourquoi un tel collogue ?Qu'est ce qui justifie I'implication des commiseatenquéteurs -
qui, c'est bien connu, n'ont pas vocation a dirdrtdt - dans un colloque juridique, avec
I'intervention de chefs de juridiction et d'univieases : Julien Bétaille, maitre de conférences
a I'Université de Toulouse et Serge Soumastregéehdu cours de droit de I'environnement en
5éme année et en préparation aux concours a ldEdleaux.

A la premiére question, la réponse parait évided&puis plusieurs années — et notamment
depuis les « lois Grenelle en droit a I'information et a la participation du p ublic est en
développement constant développement auquel le juge constitutionnel let juge
administratif ont apporté une contribution majeures nouveaux textes— la loi du 27
décembre 2012 et l'ordonnance du 5 aolt 2013 sisleula jurisprudence du Conseil
constitutionnel qui vous sont présentés, et dortolaplexité a été relevée, ne constituent
certainement pas les dernieres étapes de ce nodveidue la démocratie participative. Au
stade de développement de ce droit, des intermwate font jour, tel a été le cas dans ce
colloque surla réalité et la portée de ce qui est dénommée « IBémocratie
environnementale ».Le jugement porté dans le cadre de ce colloqudast son ensemble
nuancé et ne saurait faire abstraction des riagftexions du Conseil d’Etat dans son cycle de
conférences autour de la Démocratie environnenestalles apports des « lois Grenelle » et
du rapport public de 2013 « Consulter autrement et pdiciper effectivement ». Ce
jugement doit aussi tenir compte du droit comparé&es pratiques déja anciennes de
I'Administration délibérative, notamment aux Etalisis.



Et 'enquéte publique dans tout ¢ca Aa-t-elle étre rangée au magasin des accessauss s
l'effet de ce que Madame Dominique Schnapper nomr@tra-démocratie »* ? Rien n'est
moins sar, I'enquéte publique qui est née avecéiddpation des droits de I'homme de 1789
s'est adaptée. L'enquéte électronique, comme l@gseuseorgette Péjoux, représentant a ce
colloque la Compagnie nationale des commissairgaétrurs est d'ores et déja une réalité !
Un groupe de travail au sein de la Compagnie nalioa déja analysé les problemes, esquissé
les solutions pour répondre aux nouvelles exigessees de la loi « Grenelle 2 ».

D'aucuns s'étonneront, on l'a déja dit, du fortegtissement des commissaires-enquéteurs
dans le champ de cette réflexion. La réponse eméad@nnée par le président Madec,
actuellement commissaire-enquéteur dans les Pyséktéantiques.ll observe, en effet., qu'un
colloque offre une opportunité pour le commissainguéteur que ne permet pas une journee
de formation, pour réfléchir sur le sens, voirbdence de sens du« métier » de commissaire-
enquéteur. La réflexion amorcée ici pourra tresaggement étre enrichie et poursuivie dans
le cadre ddutur congres national des commissaires-enquéteutss 23 et 24 avril 2014 a
Marseille, qui aura pour théeme « Quel progres pouta participation ? ».

2 cf. Dominique Schnapper « L' esprit démocratique des lois », Gallimard, coll.NRF Essais,2014.



INTRODUCTION A LA PREMIERE PARTIE

Jean-Yves MADEC
président honoraire du tribunal administratif de Pau

Je remercie d'abord les organisateurs , la Compatdgs commissaires-enquéteurs Adour-
Gascogne et la section Aquitaine de la sociét&diar pour le droit de I'environnement, pour
avoir choisi ce théme sur la démocratie environmgale. C'est un theme qui est d'actualité. Il
y a eu , en effet, deux textes importants qui sSotdrvenus depuis un an et qu'il sera
intéressant de voir ensemble.

C'est un théme d'actualité, et puis, c'est un thgumsuscite beaucoup d'interrogations en tous
les cas chez moi, a travers mon itinéraire perdowrencien Président de Tribunal
Administratif, d'ancien membre d'une Commissiontipaliere du débat public, et d'actuel
commissaire-enquéteur. Ce sont des interrogatguissont peut-étre aussi les voétres, que je
voudrais évoquer dans cette introduction. J'espés cours de ce colloque les intervenants
et les débats avec les participants , qui ontestiuwne perception concrete de la concertation
et de I'enquéte publique pourront apporter deseniésde réponse.

Ces interrogations, je vais les présenter de mapéut-étre un peu provocatrice. Apres tout,
on est dans un colloque ; il ne s'agit pas dungnge de formation classique de
commissaires-enquéteurs qui composent majoritaimetmeepublic donc, on est la et on a
l'opportunité de réfléchir sur le sens, voire I de sens de notre métier entre guillemets
de commissaire-enquéteur.

Ces trois questions sont les suivantes. :

-Le titre d'abord :de « Démocratie environnementdlgerpelle Pourquoi faudrait-il une
démocratie environnementale ? Est-ce que la détm@toat court n'‘est pas suffisante ?
-Deuxiéme question : La « démocratie environnentemtan'est-elle pas un leurre pour les
citoyens ?

Troisieme question : n'est-elle pas aussi un ppege les pouvoirs publics ?

Ces trois questions appellent des précisions ptateiers commentaires de ma part :
1. D'abord, qu’est-ce que la démocratie environnenmgale ?

La définition, en est donnée a l'article 7 de laa@h de I'environnement qu’'on va évoquer
certainement a plusieurs reprises aujourd'hui.t Ciermation et la participation du public
aux décisions ayant une incidence sur l'environménfeour ce qui est de I' information,
jadmets volontiers que c¢a ne souléve pas de dgadiculier. En revanche pour la
Participation, les interrogations sont beaucous pautes En effet, notre systeme politique
fonctionne depuis 200 ans sur le principe de la atgatie représentative, c'est-a-dire le
régime ou la souveraineté du peuple est déléguéeepresentants du peuple, c'est-a-dire des
élus nationaux et locaux qui sont légitimes a prerds décisions dans tous les domaines.
Pourquoi faudrait-il que le public participe dedagparticuliere aux seules décisions qui ont
une incidence sur l'environnement et pas aux déEséconomiques et sociales qui ont une
incidence sur son emploi, son pouvoir d'achat, etrgquoi pas aussi aux décisions
internationales qui peuvent avoir une incidencdawie de leurs enfants dans des opérations
extérieures ?

Si j'en crois la convention d’Arrhus, autre textegael on va se référer a plusieurs reprises
aujourd'hui, dans l'article®Lon nous explique que cette participation est ssaiee, je cite : «
afin de contribuer a protéger le droit de chacumsdes générations présentes et futures de
vivre dans un environnement propre a assurer s¢ésenson bien-étre.



. Si on pousse le raisonnement, cela voudrait djtee les décideurs, c’est-a-dire les élus
nationaux et locaux, ne sont pas capables de motég droit, alors que les citoyens,
désormais mars, responsables, décidés a s'indests lares publica , en seraient capables.
Permettez-moi de douter de cette vision angéligese ahoses. . Nous savons depuis Jean-
Jacques Rousseau que l'intérét général n'est pamiae des intéréts particuliers. Qui incarne
le mieux l'intérét général ? L'élu, le décideureatous ses dossiers complets, la technocratie
qui l'entoure, ou le public, sachant alors queerené de « public », et vous le savez bien,
VOus, commissaires-enquéteurs est trompeur ; cpcihe en fait le plus souvent tous ceux
que le projet en cause dérange. Les personnesroéerse ce sont les personnes impactees,
dérangées par le projet et qui vont essayer die fachec. Je sais que la démocratie
représentative est en crise.et qu'il y a une mkrteonfiance envers les €élus et les notables. Il
faut trés certainement inventer autre chose pa#é&mérer notre modeéle démocratique. Mais,
la démocratie, ca reste tout de méme, et celardsier selon moi, le respect du suffrage
universel, donc des élus, sinon, on brouille letesad'une maniére qui me parait dangereuse.

2. D’ou ma deuxieme interrogation : La démocratie Bvironnementale n'est-elle pas un
leurre pour les citoyens ?Parce qu'en réalité, on n'a pas brouillé les cattasvolonté
affichée dans un souci du politiquement correctdeu« capture électorale, d'impliquer de
facon effective les citoyens dans le processussibériel existe-t-elle réellement ? On peut
s'interroger. Et si toutes ces procédures de maeparticipation n'‘avaient finalement pour
objectif que de conforter la légitimité d'un propitja madr et d'en accroitre l'acceptabilité
sociale en faisant semblant d'avoir pris I'opini@s gens. Le plus souvent en fait, on fait un
débat public ; on fait une enquéte publique poucaaformer a la loi, pas pour prendre
réellement l'avis des citoyens. Les élus sont-adleurs si éloignés de leurs électeurs qu'ils
ne connaitraient pas cet avis ? J'en doute, mémeqte n'ont pas fait le Tour de France a
pied pour s'en rendre compte et pour les rencorXier doute. Nos élus de terrain, ils sont
nombreux - ce n'est pas pour rien qu’il y a 36 66munes en France, savent trés bien ce
que les administrés vont dire de leur projet. dgent trés bien que Monsieur X ne sera pas
content si l'infrastructure qui est prévue passesdaon « backyard ». Ce que le promoteur
d'un projet attend d'une enquéte publique d'adlece n'est pas l'avis du public, c'est l'avis
personnel du commissaire-enquéteur. Au stade ogsete projet soumis a ces procédures,
débat public, enquéte publigue, I'avis du publit psur I'essentiel connu. Les concertations
ont eu lieu en amont. L'administration consultagxéste depuis trés longtemps. Le sujet de
dissertation du concours d'entrée a 'ENA il y &lques années portait déja sur ce théme.
Donc, ce n'est pas quelque chose de nouveau. &¢sidst la frustration des citoyens qui ne
sont pas dupes. On a tous entendu ces réflexiorgculez, il n'y a rien a voir ; le projet est
ficelé » lors des enquétes. Méme si ces procégaasent évidemment améliorer a la marge
un projet, il faut bien dire que ces réactions oet pas totalement infondées. Et d'ailleurs,
pour les grands projets -en particulier des gramagets d'infrastructures de transport ;
malgré toutes ces procédures de participation,’ @vita pas la contestation qui s'exprime de
facon parfois violente sur le terrain. Je ne vo&s [pbeaucoup de différence entre les
manifestations du Larzac de ma jeunesse étudiartelles du projet d'aéroport de Notre-
Dame des Landes. Et pourtant, du temps du Larrac avait eu qu'une enquéte publique de
« grand-papa », d'avant la loi Bouchardeau, etélmocratisation des enquétes publiques.
Pour le projet Notre-Dame des Landes, on a ewengeéte publique intégrant les nouvelles
exigences du code de l'environnement issues dg @Grénelle 2 et du décret du 29/12/2011.
On a eu un tres long débat public. Pour quels tas@l Sur I'acceptabilité du projet par les
populations concernées, on peut dire qu'ils stithes. Comment empécher ce malentendu,
ces frustrations ? On verra si les deux texteslifis nouveaux intervenus depuis un an sont
susceptibles de changer la donne.

3. Troisiéme et derniere question : La démocratie revironnementale n'est-elle pas a
I'inverse devenue un piege pour les pouvoirs pubbc? Est-ce qu'en mettant ces procédures
a la disposition des citoyens, finalement les dgaigl publics ne se piégent-ils pas eux-mémes



? lls dénoncent effectivement les inconvénientsateprocédures. On I'a entendu souvent de
la part des élus locaux. lls disent que ces dismusssont sources de retards, de surcodts
importants., engendrent un risque contentieux acquiil s'agisse de I'enquéte publique ou
du débat public. Mais, je crois qu'au-dela il ylaspgrave encore. Le principal mérite d'une
enquéte publique ou d'un débat public, c'est dengitre aux opposants de s'opposer. Se
cachant souvent derriere des argumentations éqolegi le réflexe « NimBy joue a fond.

Le débat public, I'enquéte publique cristallisess bppositions, induisent une dynamique
entre les opposants qui parfois ne se connaisgaasntt qui apprennent a travailler ensemble.
J'ai vécu cette dynamique dans les débats puhlida $iaison ferroviaire Bordeaux-Espagne
de maniere trés nette. Si on en croit les obsamstéclairés, pour le débat public sur
I'aéroport de Notre-Dame des Landes, le méme phémers'est manifesté. Plus le débat
public avancait, plus I'opposition a été viruleetestructurée. Je crois que les pouvoirs publics
ont pris maintenant conscience de ce risque, &t €as doute pour cela qu'ils ont eu tant de
réticences a traduire dans la loi les obligatioms g France s'était imposée a elle-méme un
peu a la maniére d'un apprenti sorcier a la foissignant la convention d’Aarhus et en
intégrant il y a quelques années la Charte deit@mvement a la Constitution. On se trouve
la au coeur du sujet et des problématiques de joetteée.

Mais auparavant, une petite parenthése pour fakeanalogie entre ce qui vient d'étre dit et
un texte Iégislatif tout récent ; je ne sais mérag $il a été encore publié au Journal Officiel ;
et qui a été validé par le Conseil Constitutiorjaati ou vendredi dernier, dans l'indifférence
générale d'ailleursC'est le texte sur le référendum d'initiative agée introduit par une loi
organigue de 2008 , ayant révisé l'article 11 dedastitution de 1958 Constitution opérée en
2008. Donc vous voyez, on ne s’est pas bousculé a @ris le temps, et cette idée du
référendum populaire, elle est devenue un référandlinitiative partagée entre le peuple et
les parlementaires dont les conditions de mise ewaxsont tellement irréalistes puisqu'il
faudra la signature d'un cinquieme des parlema##i85) et d'un dixieme des électeurs, soit
4 400 000, que je suis prét a prendre les parigguee sera jamais, jamais appliu&est le
méme réflexe que pour nos procédures de partioipaCC'est la méme réticence des élus
détenteurs de la souveraineté a partager le podgoisionnel avec le peuple.

D'ou ma question finale : Les nouveaux textes dE226 début 2013, qu'on va évoquer ce
matin, issus de la loi Grenelle 2, ont-ils dégéegbons outils de participation du public
pour apprécier la pertinence des projets ? Questim nous amene directement au
programme de la matinée, , avec une interventiond@abord de Monsieur Soumastre. On ne
présente plus Monsieur Soumastre évidemment, engalaujourdhui, vous avez une
I'étiquette de Président de la section AquitainelaléSociété Francaise pour le Droit de
'Environnement et non pas la casquette DREAL. Bear Soumastre va nous expliquer
avec le souci de précision et d'exhaustivité qulan connait bien les fondements
internationaux et européens du principe de pasimp du public. Ensuite, Alexandre Badie,
Président du Tribunal Administratif de Pau, nousntrera comment la jurisprudence
exigeante a la fois du Conseil d'Etat et du Con€aihstitutionnel a considéré que le
législateur dans la loi Grenelle Il, loi d'engagem national pour I'environnement du
12/07/2010 2010, n'a pas mis en ceuvre ce prim@pgaarticipation de maniere suffisante, et
donc, les juges ont exigé que le législateur resaieopie ; ce qui a été fait donc depuis un an
par les deux textes que le Professeur Betaille papbcitera, a savoir la loi du 27 décembre
2012 pour les décisions non individuelles de I)Eat'ordonnance du 5 ao(t 2013 pour toutes
les autres décisions administratives.

Donc, je donne la parole d'abord & Monsieur Sotnmas

3« Not In My BackYard » Pas dans mon arriére cour
4 Cons. Constit. , 5 décembre 2013 , n° 3924
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LES SOURCES INTERNATIONALES ET EUROPEENNES DU DROIT
A L'INFORMATION ET A LA PARTICIPATION DU PUBLIC

Serge SOUMASTRE
Chargé de cours a I'lEP de Bordeaux
Président de la section Aquitaine de la société francaise pour le droit de
I'environnement.

La Convention d’Aarhus illustre la place croissagitedroit international de I'environnement

dans le droit de I'Union européenne et le droitomal. Elle s'inscrit dans un double

mouvement d'internationalisation et de constituialisation », qui caractérise le droit de
I'environnement , a travers, en particulier 'adoptn 2005 de la Charte constitutionnelle de
I'environnement.

Ce développement exponentiel du droit intéomal et du droit communautaire , dont les
causes sont multiples et dont-il est difficile dmndre compte, contribue largement a ce
phénomene majeur de complexification du droitsdamire société, auquel a été consacré de
nombreuses analyses, aussi bien dans le rappotic pdb Conseil d'Etat de 2006
« Complexité et Seécurité du droit »que dans le rapport de la mission de lutte contre
I'inflation normative(cf.Rapport Boulard-Lambert du 26 mars 2013).et qui a suscité de
facon récurrente bon nombre de lois de simpliftcatdont les impacts au demeurant
relativement limités sont analysés dans le rappastic du Conseil d'Etat cité ci-dessus..

La place importante de la Convention d’Aarhus dardroit de I'Union européenne et le droit
national mais aussi dans les politiques publiqsdasére dans un contexte ol I'Etat ne
possede plus le monopole de I'énonciation dedfitt général ( cf Rapport public du Conseil
d'Etat« Reflexions sur l'intérét général , 1999)contexte ou la démocratie participative tend
de plus en plus a pénétrer et a inflechir les mhos, les politiques et a susciter
I'expérimentation de nouvelles pratiques ou lesQNfEndent a occuper une place privilégiée
et,d'ailleurs justifiece au regard des génératiomsivalles de I'ére numérique ».Cette
Démocratie électroniqgue comporte aussi un risqguéigné par le présidentYves Madec dans
son introduction , de confiscation de cette noevdikmocratie participative par des groupes
de pression et la mise a I'écart de citoyens pmérae de maitriser les arcanes de I'enquéte
publique électronique et n'ayant pas accés a keté€rsoit 25% de la population , envirdn).

Cette « lente et irrésistible montée en puissduncgrincipe de participation » (R. Hostiou) et
de ce que Madame Dominique Schnapper , dans ue t&cemment publié, a appelé
« I'Ultradémocratie »®, ne va pas sans soulever des débats ( cf rappwadictif du
président Madec ) , susciter des contradictionsrgpport aux objectifs recherchés dues a
I'exces de consultation et d’information », qui ufpe étre aussi source de rigidité, de
formalisme, de complexité pour les citoyens quidunimal, pour un méme projet a apprécier
les différences entre concertation ,enquéte publiquise a disposition du public mais aussi,
dans certains cas débat public, procédures simastren-outre-selon des temporalités
souvent diffractées .On sait que les enquétes quési sans public, avec pourtant de forts
enjeux , dans le cadre de projets complexes a-prati€édures ou de plans-programmes, ont
souvent pour sources des concertations menées @m aravec des moyens beaucoup plus
importants que ceux alloués a l'enquéte publiguguesont sources de perplexité pour les
citoyens !. En outre ,cet essor de la concertatibmplique pas toujours une garantie
automatique de meilleure prise en compte destaietu public. Le Conseil d'Etat dans son
rapport public de 2012 « Consulter autrement,i@per effectivement » a partir de I'analyse
des limites de la démocratie participative en Feamdixé une feuille de route pour instaurer

6 Michel Prieur, « Environnement et droits de I'homme : la Charte de I'environnement de 2004 , dans
« Droits et politiques de I'environnement »,Doc.Fr..2009

7 cf. Rapport du centre d'analyse stratégique sur le fossé numérique en France, 2011.

8 Dominique Schnapper, « L'esprit démocratique des lois »,Gallimard, coll. NRF Essais, février 2014




les conditions d'une démocratie participative avers, notamment, la création d'une
administration de type délibérative sur le modéds gays anglo-saxons , dont les enjeux
excédent les questions d'environnement et de déwetoent durable , mais dont

I'environnement constitue un champ d'expérimesratrivilegié.

Cette présentation largement consacrée a la cbamed'Aarhus qui a déja fait I'objet de

nombreux articles , en particulier , du profesddichel Prieur et de Julien Bétaille , aurait

mérité aussi une courte incursion dans le droit gamd qui, aurait pu répondre, en partie,
peut-étre aux questions préliminaires posées pardsident ,Yves Madec concernant la
pertinence de ces nouveaux outils de démocratigcipative qui sont venus enrichir mais

contribuer aussi a apporter , a certains égards, aomplexité procédurale accrue..Ces
éléments de droit comparé, auxquels le Conseidtl&Erccordé une large place pour nourrir
sa réflexion et dégager des propositions dans apport public « Consulter autrement |,

participer effectivement », sont abordés dansppag de Julien Bétaille.

* Introduction : La contribution du droit international a I'« @sistible montée en
puissance du principe de participation ».

e lére partie : Les 3 piliers de la démocratie environnementdas la convention
d'Aarhus

» 2eme partie: Mise en ceuvre et effets de la convention d'Asrtans le Droit de
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Introduction

La place croissante du droit international et duat communautaire en droit francais.
Elle peut se traduire a travers :

* Le développement exponentietles normes internationales et du droit dérivé
communautaire qui peut étre illustré ainsi :

o Autant d’accords internationaux et trois fois ptliactes communautaires que
de lois internes.

o Plus de 500 traités et accords internationaux acoeoe 'environnement et le
développement durable dont 302 (60% au total) csnelpres le premier
sommet des Nations Unies a Stockholm en 1972.

* Le droit international de I'environnement est alesgerrain privilégié de ce que le
Conseil d'Etat a appetéle Droit souplé® » dans son étude annuelle de 2013 ou de ce
gue les anglo-saxons dés les années 1930 , ortdppesoft law »Ce droit souple
se manifeste sous de multiples formes au niveaunational ou il assure une fonction
de régulation indispensable et correspond a uneeflieuméthode de Gouvernance,
qui s'est développée aussi dans le droit de I'Uaiomopéenne.

La contribution des « normes » internationales etremunautaires a la complexité du droit
francais et a I'insécurité juridique.
Les progrés de I'effectivité du droit internatiomdlcommunautaire reposent a la fois sur :

* le principe de la supériorité de la convention imétionale sur la loi (art. 55 de la
Constitution) qui a pris son plein effet depuis deieConseil d’Etat en a déduit la
supériorité des traités et du droit communautairdes lois postérieures,

« les améliorations apportées a I'application dutdrommunautaire.

e le droit international et communautaire est de pdwms plus invoqué devant les
juridictions administratives. ; c'est le cas ertipalier de la: Convention européenne

9 Cf. « la norme internationale en droit francais, Conseil d’Etat — 2000, La Doc. Frangaise

10 cf Conseil d'Etat « Le Droit souple », Doc. Fr, 2013
11 Cf. Art. 228 TFUE (astreintes financiéres et amendes)



des Droits de 'Homme et de la Convention d’Aathus

» Les obligations pour les collectivités territorimissues des normes internationales et
communautaires constituent un phénoméne majeuread@aministration et les
collectivités sont mal préparéés

* Le droit international de I'environnement et a @wyré moindre le droit de I'Union
européenne, sont souvent mal connus des servicdEtde des collectivités et,
parfois, des juges eux-mémes. Les Etats générauxladenodernisation de
I'environnement sont révélateurs, ainsi que l'digo@ la SFDE dans sa contribution,
de cette anamnése vis a vis du droit internatipaal a constitué pourtant un levier
essentiel de la modernisation du droit de I'enviesnent , depuis , notamment , la
conférence de Rio en 1992.

Ou situer la Convention d’Aarhus dans le contexta droit international ?

L'originalité de la convention d'Aarhus et sa citmttion majeure awdroit del’environnement

et au développement de la démocratie participatnidait I'objet de nombreuses analyses , en
particulier, du professeur Michel Prieur et du Gohsg'Etat depuis le rapport de Nicole
Questiaux «'Utilité publigue aujourd’hui» jusqu'au cycle de conférences du Conselil
d'Etat «La démocratie environnementale».Cette convention et au dela de cette convention
sa philosophie, estime le professeur Michel Prigamt joué un rble essentiel dans la
construction d'un droit de l'information et de ktipation du public en Europe et en France
au cours de difféerentes « séquences législativearguées par des insuffisances sanctionnées
par le juge constitutionnel et le juge administratf A. Badie , infra) .

lére partie
Les trois piliers de la démocratie participative das la Convention d’Aarhus

1-Dans cette galaxie du droit international, ou séue la Convention d’Aarhus ?

1-1 Quel est son cadre ?

* La convention sur l'acces a linformation, la pagiation du public au processus
décisionnel et l'acces a la justice en matiere Wiennement dite « Convention
d’Aarhus » est un accord international signédguin 1998, résultant des travaux de
la Commission Economique pour 'Europe des Natldnis.

« Signée par 40 Etats, la convention est entréegereur le 30 octobre 2001.

 Elle prend la suite de conventions passées dansadee de la Commission
Economique pour 'Europe des Nations Unies dontefésts ont été importants tant
dans le droit communautaire que national. On péert cnotamment :

o La Convention d’Espoodu 25 février 1991 sur I'évaluation de l'impact su
I'environnement dans un contexte transfrontiérettéCconvention signée par
41 eétats s'applique a des grands projets viséanneke 1 de la convention
( projets d'infrastructure , barrages , gazodumlogtation d'hydrocarbures en
mer...) et d'autres projets , au cas par casqrasiibn de I'accord des parties .

0 La convention d'Aarhus a été complétée par leopode de Kiev adopté le 21
mai 2003 . Ce texte est a rapprocher de la Diregtiv2001/42/CE du 27 juin
2001 relative a évaluation des incidences de oerfglians et programmes sur
I'environnement?® A la différence de la directive citée ci-dessis protocole
de Kiev étend le champ d'application de |'évalum@mvironnementale aux
aspects sanitairése protocole de Kiev porte également la création dh
registre des déchets et diransfert des polluants,qui est entré tardivement
en vigueur le 8/10/2009 , la France l'a ratifihnglde cadre d'une loi du

12 cf. contentieux du débat public
13 Cf. Conseil d’Etat, Collectivités territoriales et obligations communautaires, 23/10/2003. La Doc. Frangaise

14 Contribution de la SFDE aux Etats généraux de la modernisation du droit de I'environnement
( www.sfde u-strasbg.fr)
15 Cfart.7



25/05/2009 et d'un décret qui n'est intervenu qeie4403/2013 portant
publication du protocole sur le registre du transides pollutions et des
déchets. Ce texte qui a été intégré et rendu giosaignant par un reglement
communautaire du 18/01/2006- qui a créé un regitrepéen des rejets et des
transferts de polluants- représente un progresbleotde l'information du
public a I'égard de quelques 86 polluants , indlaaissi les gaz a effet de serre
, le commerce international des déchets , dontwéemt, encore l'affaire du
Probo Koala , a montré la persistance de l'opadés mouvements
internationaux de la part d'Etats de I'Union eueope.

0 Sans bien sar étre exhaustif , on peut aussilaiteonvention d'Helsinki du 17
mars 1992 sur les effets transfrontiéres des autsdedustriels.

1-2 Quels sont les effets juridiqgues de la convison d'Aarhus?
* En France, la convention a été approuvée par Ia°l@002-285 du 28/02/2002 et
publiée par le décret n° 2002-1187 du 12/09/2002.dst entrée en vigueur le
6 octobre 2002.
* En Europe, la Communauté européenne a approuvénkgetion par décision du
Consell, le 17/02/2005 ; elle est entrée en vigledi7/05/2005.
« La Convention d’Aarhus a une valeur infra constituelle®
« Elle a, par contre, une valeur supra législativeompris sur les lois postérieutes
* |l y a lieu de noter des évolutions importanteséeentes dans la jurisprudence du
Conseil d’Etat sur l'appréciation de l'effet dired®s conventions internationales
estimée trop restrictivé

1-3 quelles en sont les principales caractéristigae?
Ce texte présente pour le professeur Michel Pueeroriginalité marquée dans le champ du
droit international se caractérisant par :
* Une grande transversalité a travers :
0 une définition extensive donnée a l'environnemanstdllations nucléaires de
base, travaux d'extraction , grands projets dswfuature , les OGM inscrits
dans un amendement a la convention en 2006),
o les liens étroits et les synergies entre I'envieonant et les droits de I'homme ;
* Son apport a une nouvelle Gouvernance reposatd gémocratie participative ;
* Un texte dont les enjeux et les implications dépatsslargement le seul
environnement ;
* Un accord mixte relevant du droit international ietégré dans l'ordre juridique
européen ;
* Une convention dont l'application est effectiveavérs les contréles exercés par :
o le comité d'examen du respect de la convention
Ce comité d'examen n'a eu pendant longtemps quartée limitée ( cf la
décision rendue concernant l'incinérateur de Fos+ser).Des évolutions
récentes sont recemment survenues dans le cadreodehlisions rendues le
4/05/2013 , sur la saisine d'un citoyen Irlandagposé au développement de
I'Eolien . En effet , ces conclusions qui ont @fmmentées de facon critique,
mettent en avant dans le domaine de l'informatibdesla participation du
public , les contradictions entre la conventiorAathus et la directive
européenne de 2009 sur la promotion des énergiesurelables. Les dites
conclusions estiment , en effet , que I'Union eéeopme n'a pas mis en place le
cadre |égislatif approprié pour appliquer les atés 3 et 7 de la convention

16 CE, Ass., 30/10/1998, Sarron et Levacher ; Cass, ass. pléniére, 02/06/2000, Melle FRAISSE

17 CE, Ass, 20/10/1989, NICOLO

18 CE, Ass, 08/02/2007, Société ARCELOR CE, Ass, 08/02/2007, M. GARDELIEU

19 cfibidem « La démocratie environnementale » ; aussi Conseil d'Etat « Consulter autrement,
participer effectivement », colloque organisé le 20/12/2012 a 'ENA-collection Droits et Débats,
Doc Fr 2012



d'Aarhus , a I'égard de l'adoption des plans natiax sur les énergies
renouvelables au titre de la directive européenee2009 sur les énergies
renouvelables’
o la Cour de justice de l'union Européenne (la cotiwema été intégrée dans
I'ordre juridique européen),
o la Cour européenne des droits de 'homme,
La Cour européenne des droits de I'homme s'estyaapy en effet , sur la
convention d'Aarhus, par exemple , pour condameerefus opposé par
I'exploitant d'une mine d'or en Roumanie , de comquer les études
d'impact contenant des informations sur les risquas I'environnement et la
santé d'extraction au cyanite
o le Conseil d'Etat (interprétation trop restrictile la notion d'effets directs,
avec des évolutions récerfes
* Un texte qui , enfin , privilégie « La démocratiedaronique » et s'inscrit dans le
développement universel de I'Gpen Data» et de ce que les anglo-saxons ont
dénommé &open Government» ( cf D.Boursier et P .De Filippi , « L'Open Data
universalité du principe et diversité des expémsne , La Semaine Juridique
,/Administration et Collectivités territoriales ,/08/2013 , n° 38.).

1. La question de l'appréciation de l'effet direc th convention devant les juridictions
administratives appelle, en revanche, une analgaadoup plus nuancée quant a la portée
de ce texte :

» Dans 3 arréts du 28/12/2G685le Conseil d’Etat a refusé de reconnaitre uet efirect

a certaines dispositions de la Convention d’Aaifauts 6, 8§ 4 et art. 8) et a estimé que

lart. 6 relatif a la participation du public n’ifiquait pas obligatoirement

I'organisation d'un débat public ; la concertatimenée au titre de I'art. L. 300-2 du

Code de l'urbanisme étant estimée insuffisante.

* Inversement, le Conseil d’Etat avait reconnu urteffirect a l'art. 6 8§ 2 de la
convention lorsque lactivité concernée est viséel'amnexe 1 de la
conventio® (installations nucléaires)

2-Le contenu de la convention: les 3 piliers de tEmocratie participative dans la
Convention d’Aarhus

2-1 Acces du public a l'information sur I'environnement (articles 4 et 5)

Ce droit a I'information du public s’inscrit dans la Convention d’Aarhus selon une double approche :
Une approche classiqgudart. 4) : celle du droit des citoyens a l'acces au
informations environnementales qui @strapprocher de la loi du 17/07/1978 sur la
communication des documents administratifs ou dat.I'7 de la Charte
constitutionnelle de I'environnement selon lequeltoute personne a le droit, dans
les conditions et limites définies par la loi, déder aux informations détenues par
les autorités publiques... »

20 Cf wwww carlenckell .com/blog
21 Cour européenne des droits de I'homme ,27/01/2009, Tatar ¢/ Roumanie.
22 cf Arrét d'/Assemblée du 11/04/2012 Gisti et Fapil
23
* (Cons. d’Etat, 28/12/2005, Association citoyenne intercommunale des populations concernées
par le projet d’aéroport de Notre Dame des Landes, n° 267287
* Cons. d’Etat, 28/12/2005, Association Aquitaine Alternatives et autres, n° 270821 (au sujet du
projet de contournement autoroutier de Bordeaux)

* Cons. d’Etat, 28/12/2005, Syndicat d’agglomération Nouvelle Ouest Provence, n° 277128
24 16 CE, 28/07/2004, CRILAN



Il existe, toutefois, des différences notablesrppport au droit national :

 Le champ de la convention est plus large, il naestreint pas aux seules
autorités publiques et porte sur 'ensemble desabpérs privés (entreprises,
)

» Linformation doit étre disponible suffisamment amont de la décision «
lorsque toutes les options et solutions sont enpossibles et que le public
peut exercer une réelle influence » (art. 6. 2,@ptte exigence est
particulierement requise s’agissant de la partimpadu public aux plans et
programmes (art. 7) ou a I'élaboration des tex¢gtementaires (art. 8).

Une approche plus modernéart. 5) qui se caractérise par le passage dit dro
d’accéder a I'information a celui d’étre informé :

Il s’agit assurément de I'aspect le plus innovamtial convention d’Aarhus. Son impact
est déja notable tant dans le droit communautaile dpns le droit national , un
exemple peut étre donnée en France avec la losguRs » du 13/07/2003 , adoptée
aprées la catastrophe d'AZF, dont la finalité eétwinstituer les bases d'une
« démocratie du risque » ,mais dont les effets matique se sont avérés limités,
comme tendent a le montrer les retours d'expéridaseatastrophes naturetfamais
aussi le large degré d'inapplication des dispostite cette 164

Ce droit nouveau se traduit, notamment, a travexgyence de :

* la mise en ligne des données publiques relatiieEnaronnement (fichier des
études d'impact, mise en ceuvre du dispositifodmation des acquéreurs et
des locataires dans le domaine des risques, inkemiaropéen et national des
émissions polluantes),

* la mise en ligne des avis de l'autorité environngale sur les projets , les
plans-programmes et documents d'urbanisme ,

* la mise en ligne des dossiers soumis a enquétégpabdt I'expérimentation du
registre électronique ( cf rapport de G.Péjoux ).

» des efforts de mise en cohérence et de synergieddesées publiques :
nouveau portail internet d®bservatoire des risques naturelsnis en place a
I'occasion des Assises des risques naturels [£8/22/2013 |'observatoire de
la biodiversité créé en juillet 2012», Iportail national de l'urbanisme créé
par l'ordonnance 2013-1184 du 19/12/2013 relativd'amélioration des
conditions d'acces aux documents d'urbanisme et smmxitudes d'utilité
publique.

Enfin ,I'effectivité du droit a l'information esarigement conditionné, par l'existence de
source de données objectives et d’instances d'8gpendépendantes .En s'inspirant
en partie du régime de protection juridique accordéx Etats-Unis aux
« whistleblowers» par différentes lois depuis 191B.loi 2013-316 du 10/04/2013
relative a I'indépendance de l'expertise en matierde santé et d'environnement et
a la protection des lanceurs d’alerte est venue renforcer le dispositif juridique de
I'information du public.Cette loi , dans son adidler crée , en effet , un droit d'alerte
en matiére de santé publique et d'environnementtete institue une commission
nationale de déontologie.( Titre 2 , art.4 7).

2-2 Un périmétre de l'information _environnementalgui ne se réduit pas a la

25 (sous la direction de Serge Soumastre), La prévention des risques naturels : Bilan et nouvelles
perspectives en droit national et en droit comparé , SFDE-MEEDDM ,1999 ( en ligne sur catalogue
prim.net)

26 Cf supra « La prévention des risques naturels » ; les conclusions pp 170-196.

27 Les conditions d'indépendance et le champ de compétences de cette commission sont en net
retrait par rapport a la proposition initiale du rapport de Corinne Lepage ( 2007) de créer sous la
forme d'une autorité administrative indépendante , un haut comité de I'expertise
environnementale.



convention d'Aarhus:

2-2-1-l'information environnementale des entrepriss :

L'information environnementale des entreprises @ésoa la Responsabilité sociale et
environnementale (RSE) et a linvestissement Eoent responsable (ISR) s'est
développée au plan international a partir d'imsents du « droit souple » :

* La Global reporting initiative » lancée en 2000 par les Nations-Unies et
qui a publié en mai 2013 les nouvelles lignes tirees G4

* Normes ISO 14001 et ISO 26000

» Codes de conduite ou initiatives privées volontagmanant d'acteurs non
étatiques , comme les multinationales( cf Le dsoiiple, p 24).

A la différence des pays anglo-saxons ,en Francepbligation d'information
environnementale des entreprises s'est inscrite dan différentes lois
successivesavec d'abord l&oi sur les nouvelles régulations économiques (NRE
du 15/05/2011 et le décret du 20/02/2002 ( Codeatemerce , art. R.225-104 et
R.225-105 ), puis la Loi Engagement national pdenvironnement (ENE )du
12/07/2010 ( art. 225).La loi ENE a étendu le chaitapplication des entreprises
soumises aux obligations au titre de la Responsal8bciale et Environnementale
( RSE). Cette obligation impose aux entreprisesceorées de diffuser dans leurs
rapports de gestion annuels des informations suoraaiére dont la société prend en
compte les conséquences sociales , environnementdde ses activités ; ces
informations touchent également la sécurité indelitrpour les entreprises classées
« Seveso ».Ces informations initialement limitéag actionnaires de l'entreprise et
aux parties prenantes sont désormais accessiblmsbdia le plus large ; la totalité des
rapports de gestion étant diffusée en ligne sursite Internet des entreprises
concernée¥. .Sur le modeéle de la législation francaise , la Conission européenne
a adopté le 16/03/2013 un projet de directive améliant la transparence de
certainesgrandes entreprises en matiere sociale et environmentale. , qui a pour
objet de généraliser et d’harmoniser cette obtigale « reporting environnemental »
dans I'ensemble des Etats de I'Union Européenne.

2-2-2 L'information environnementale des consommaurs

» Des obligations d'information environnementale @ét inscrites par la loi
« ENE » dans le code de la consommation sous deslités diverses :
étiquetage environnemental (code consommationl,.d21-15-4), mention
de la classe énergétique des produits faisanet'olgj publicité.??

» Des obligations d'information environnementale pésaussi sur les
propriétaires-bailleurs (risques de pollution deks £n cas de vente ou de
location).

« De maniere générale I'étiquetage informatif environemental et
sanitaire au niveau européen et francais dans desuhaines ,tels que les
OGM , les nano-technologies, représente un enjeurtgdérable qui se
situe a linterface du droit de l'environnement du droit de la
consommation et de la sécurité sanitaire mais ausgles droits
fondamentaux.

3- La participation du public au processus de désion dans le domaine de

I'environnement (articles 6, 7, 8)

La Convention d’Aarhus jette les bases d’'un renauvde la démocratie participative dans le
domaine de I'environnement et a inspiré toutesdémmes menées dans le cadre de la loi
Engagement national pour I'environnement (ENE) atjurisprudence du Consell

28 Cf FG Trébulle et O Uzon ( sous la direction) ,RSE , Economica , 2011.
29 Cf rapport du CGDD « Vers un affichage environnemental sur les produits alimentaires », Etudes
et Documents , n°64 , janvier 2012.



constitutionnel et du Conseil d'Etat (cf Rappofiekandre Badie).

Elle fixe un cadre a la procédure de participatiarpublic tout en aménageant pour les Etats
signataires une assez grande souplesse pour |ledité®de mise en ceuvre de ce cadre .

3-1 Le cadre a la procédure de participation du fiab

Art. 6-2 : « une information efficace et en temps vouluf»><apra)

Art. 6-3 : « des délais raisonnables au cours des difigsefitapes de la procédure de
participation du public ».

Art. 6-4 : « une participation du public a un stade amantadprocédure ou toutes les
solutions et options sont encore possibles ».

Art. 6-8 : « Chaque patrtie veille a ce que au moment dedpeda décision , les résultats
de la procédure de participation soient ddmentgarisonsidération »

Art- 8 : ces criteres concernent aussi la participationpdblic a I'élaboration de
dispositions réglementaires et/ou d’instrumentsnadifs.

3-2 Le champ d’application de la procédure de paigiation

* Activités comportant un impact important sur I'eonnement (annexe 1)

L'annexe 1 couvre un champ tres étendu d’instaltetindustrielles qui correspond
aux installations visées en annexe de la direcélative a la prévention et a la
réduction intégrée de la pollution de septembresi88relevant de la directive
SEVESO Il du 09/12/1996.Ces deux directives onbbétégées par la directive
« Seveso3 » du 26/06/2012 et la directive reladive émissions industrielles dite
« |IED » du 24/11/2010 (cf.infra).

On peut noter que les installations d’éliminati@s déchets dangereux et des déchets
des ménages sont répertoriees de facon large (Ul€ddacité supérieure a
3t/heure). Le seuil réglementaire fixé a 150 mil§od’ € en France pour
déclencher un débat public (décret n° 2002-12@b)e calcul de ce seuil qui
exclut le co(t des équipements (lignes d’incinérgti rend inopérante la
procédure de débat public pour la plupart des llatittns d’élimination des
déchets CE, 28/12/2005, Syndicat d’agglomération Nouvelle u2st Provence,
n°® 277128).

Les installations nucléaires de base ( INB) sossiainclues, les stations d’épuration,
la distribution de gaz, d’électricité ... ainsi ques lactivités d’extraction, les
grands travaux d’infrastructure routiére, ferrorgales OGM (art 6 bis).

En outre, toute activité non visée a l'annexe 1lrplaguelle une procédure de
participation du public est prévue dans les légmhia nationales.

* Plans, programmes et politiques relatifs a I'ennin@ment (art. 7)

Champ d’application ; la convention d’Aarhus ne m®npas de criteres pour
déterminer quels sont les plans et programmessps@sceptibles d’avoir des
incidences sur I'environnement.

Des critéeres restrictifs te public « susceptible de participer est désigngar
l'autorité publigue compétente compte tenu des objifs de la convention ».
On en a, en France, des exemples a travers lemdode citoyens (OGM,
nanotechnologie ,ondes électromagnétiques....) magsi dans I'expérience du

débat public virtuel du proje2IGEO ..



» Dispositions réglementaires ou normes contraignandé@pplication générale
(art. 8)

Chaque partie s’engage a promouvoir une particgpatiu public & un stade
approprié, tant que les options sont ouvertes &abdFation des textes
réglementaires. Cette participation peut étre exgde de facon directe ou par
lintermédiaire d’'organes consultatifs représefgati

4- 'acceés a la justice en matiére d’environnemertarticle 9)
La convention établit des criteres de base que lats oivent respecter tout en
laissant a ceux-ci suffisamment de latitude poponélre a I'exigence d'un acces a la
justice dans le domaine de l'environnement le pauwge possible.La convention
prévoit deux types de recours particuliers :
-concernant l'acces a l'information environnementart.9-1) , au motif de refus , de
réponses incompletes
-concernant la participation au processus de aéc{sart.9-2)

Le droit d'accés a l'information et le principe @articipation du publicsont garantis en
France par un droit de recours devant une jur@hcdministrative ou un autre organe
indépendant eimpartial ,du type de la commission d'acces awcudeents administratifs
(CADA).Les dispositions combinées issues des adiclL.123-12 du code de
I'environnement et L.549-12 du code de justice adstrative permettent d'établir une
suspension de la décision a défaut de participatiopublic.

Le professeur J-C Hélin a relevé les contradictichgartir de I'exemple de la Suéde entre un
large recours a la concertation et la limitationl'decés a la justice , en particulier des
associations a travers la fixation d'un seuil geésentativité tres élevé.Restriction qui a
valu a la Suéde d'étre condamnée par la Cour eemopédes droits de I'hnomme pour
violation de l'article 13 de la convention europ@&erdes droits de 'homme ( cf « La
démocratie environnementale », p 129).

2éme partie
Mise en ceuvre et effets de la Convention d’Aarhusaths le droit de I'Union européenne

1-Convergences et différences entre la conventiohaghus et le droit de [I'Union
Européenne

La convention d'Aarhus a été intégrée directemans de droit de I'Union européenne ; ce qui
n'a pas pour autant levé toutes les difficultésaexistence avec le droit dérivé de I'Union
européenne, qui repose dans les domaines defiafimn et de la participation du public sur

un corpus juridigue complexe formé a la fois pas dextes de portée générale et des
directives sectorielles.

Une législation européenne antérieure a l'intradoatle la convention d'Aarhus dans l'ordre
juridigue communautaire existait déja avant la afgre et la ratification de la convention
d'Aarhus par I'Union européenne. Différents texesient déja poseé les bases et institué des
outils d'information et de participation du publdans le domaine de I'environnement
('Agence européenne de l'environnement créée €90 1& le réseau d'information et
d'observation pour I'environnement dénommé « Eismets en place depuis 2009)..

30 Cf Benoit Jadot , chef de section au Conseil d'Etat de Belgique , communication dans le cycle de
conférences du Conseil d'Etat « La démocratie environnementale », coll. Droits et Débats ,
Doc.Fr, 2012



Des dispositifs spécifiques concernant la particypadu public avaient déja été institués, en
particulier, dans deux directives reposant sur diess étroits entre ['évaluation
environnementale et la participation du public :

» Directive 85/337/CEE du Conseil concernant I'éviéduades incidences de certains
projets publics et privés sur I'environnement, &iédi par la directive 2011/92/CE du
13/12/2011,

» Directive 2001/42/CE du 27/06/2001 relative a lldadon des incidences de certains
plans et programmes sur l'environnement,

» Ainsi que le souligne Benoit Jadot dans son rapgtétci- dessus, dans la directive
« plan-programme », la participation du publicasticue « non pas comme étant non
pas seulement une procédure en soi , mais une samigodu processus plus large de
I'évaluation des incidences environnementales ».

Une autre spécificité du droit de I'Union européetient au fait « qu'a la différence de la
convention d'Aarhus , les dispositions du droitv@erelatives a la participation du public en
matiere d'environnemenfigurent non pas dans un texte unigue ayant ce seabjet mais
dans des textes diverstant dans leur nombre que dans leur objet , et fmut dire, plutét
disparates » ( cf. supra , Benoit Jadot).

De plus, le Traité sur le Fonctionnement de I'UniBaropéenne et la charte des droits
fondamentaux ne contiennent pas des articles $péaat dédiés au droit a la participation
du public

C'est aussi un élément de différence avec le drdiancais qui a inscrit a l'article 7 de la
charte constitutionnelle I'environnement le droit al'information et a la participation du
public.

2-Le Droit de I'Union Européenne concernant l'infenation du public

2-1 Les directives a portée générale

Dans le droit fil dela Convention d’Aarhus, la directive 2003/4/CE du 28\jer 2003
concernant I'acces au public & l'information en igrat d’environnement abroge et se
substitue a compter du 14 févri2005 a ladirective 90/313 du 7 juin 1990 concernant la
liberté d’accés a l'information en matiére d’envinement; texte proche de la loi du 17
juillet 1978 relative a la communication des doemts administratifs.

Le champ sur lequel porte l'information environnenade (art. 2) est étendu a des domaines
nouveaux :
*  déchets radioactifs,
*  plans, programmes, accords environnementaux,
* les analyses codts-avantages et autres analysesnéoaiques,
* lasanté, la sécurité

Elle concerne toute information disponible sousmier écrite, visuelle, sonore ou
téléphonique.

Ce droit d’acces a I'information environnementaélargement ouvert a chaque citoyen sans
gue le demandeur n’ait a prouver un intérét a agir.

Cette directive pose les bases d’'un nouveau dibitfarmation impliquant des devoirs pour
'Etat et au Service Public de diffuser des donreagsrés d’un large public par tous les
moyens appropriés (Internet,...). Cette fonctionassturée par I’Agence Européenne de
'Environnement et le résedtionet ( cf supra)..Le dispositif d'information créé autae
I'AAE n'a cessé de se renforcer au cours des amanttes d'exemple , I'Union européenne
s'est dotée d'un systeme d'information géographgurela biodiversité BISE)ouvert au



public , gérée par I'AAE.

En retrait par rapport a la Convention d’Aarhus, cette directive s’'applique aux
informations environnementales « détenues par lgerigés publiques ou pour leur
compte ».

Linformation du public est une piece maitresse du dispositif d’évaluation
environnementale de certains plans et programmes en applicationlad®irective
2001/42/CE du 27 juin 2001. Une obligation d’inf@tion du public & un stade précoce
avant que le plan ou programme ne soit adoptéstitiiée par I'art. 9 de la directive.

Le reglement 1367/2006 du 6/09/2006 a appliqué mstitutions et organes de la
Communauté européenne les dispositions de la Caowenl'Aarhus sur l'acces a
I'information , la participation du public au preses décisionnel et I'acces a la justice en
matiere d'environnement.

La directive INSPIRE

Plus récemment, la Directive INSPIRE est venue détap ces textes en améliorant le
caractére opérationnel de la diffusion des dongéegraphiques détenues par les services
publics. '

Entrée en vigueur le 15 mai 2007, la Directive paamne INSPIRE vise a fixer les régles
générales destinées @établir l'infrastructure d'information géographig@ dans la
Communauté européenne, aux fins des politiquesosmémentales communautaires et
des politigues ou des activités de la Communawéegiibles d'avoir une incidence sur
I'environnement ».

Elle a pour principal objectif d'organiser et deiliter, au sein de I'Union Européenne, la
diffusion, la mise a disposition et le partage ddsnnées géographiques sur
I'environnement déja visées par la convention didsr

Les données géographiques concernées:

 La Directive concerne les données géographiquestagxés ou qui seraient
collectées a l'avenir mais elle n'impose pas leec@ de donnéegéographiques
nouvelles (art.4-4 Directive. Inspire)

* Le périmetre des données géographiques conceraéés Pirective est défini par
34 themes, précisées dans 3 annexes avec un ergreodté. L'annexe 1 appelant
un traitement prioritaire (réseaux de transporfné@s hydrographiques en lien
avec les définitions de la Directive-cadre sur'Ha 23/10/2000, sites protégés et
zones a inventaire)

» Sont exclues du champ d'application de la Directive

0 les données qui ne se rattachent a aucun desidéshe
o les données qui n'existent pas sous format élegtren

En conclusion, le dispositif de transposition delil@ctive Inspire, complété avec la mise en
ceuvre d'une infrastructure d'information géographjcest un droit & l'information qui se
situe dans le droit fil de la convention d'Aarhtgend a s'enrichir et se diversifier dans
des domaines nouveaux (information environnementalesocialesiette directive en
permettant la réutilisation des données publiques qr le secteur privé représente
aussi un enjeu économique important pour les socié&d d'assurance , les géomeétres
experts, les notaires... et elle est créatrice dunmarché des données
environnementales( 29).

2-2 Les directives a portée spécifigue




De nombreuses directives européennes ont intégbdhaention d’Aarhus en insérant des

dispositions relatives a la consultation et latipgration du public suivant des modalités
variées. On peut citer :

* ladirective 2003/98/CE du Parlement européert du Conseil du 17/11/2003
est venue compléter ce dispositif a I'égard deldilisation des informations du
secteur public. Cette directive a été abrogée pae nouvelle directive
2013/37/UE caractérisee par l'approfondissement de l'ouneerties données
publiqgues et un renforcement du régime juridiqudéade@utilisation des données et
des obligations des Etats-membres , dans un sesggMorable aux entreprises et
aux citoyens par rapport a la précédente direciév8003"

Un réglement communautaire du 18 janvier 2006 créé un registre européen des rejets et
transferts polluants. Un dispositif similaire & @ttroduit pour les ICPE par un arrété du 24
décembre 2002. Ces registres sont a dispositiguullic et accessibles en ligne.

e La directive 2000/60/CE du 23/10/2000 sur 'Eau Ce texte prévoit
linformation et la consultation du public aux difents stades de
I'élaboration des plans de gestion hydrographiques SDAGE an niveau
national)..

o le calendrier et le programme de travail pour bBélation des plans de
gestion hydrographique avant la fin 2006 ;

o la synthése provisoire des questions importanteseposent dans le
bassin hydrographique avant la fin 2007 ;

o le projet de plan de gestion hydrographique awafinl2008.

La directive fixe un délai de 6 mois entre chagbase de consultation.

La directive 2007/60/CE du 23/10/2007 relative aélvaluation et a la gestion
des risques d'inondationest coordonnée avec la directive 2000/60/CE sur
I'Eau , en particulier dans les domaines de I'mfdron et de la consultation du
public ( cf chap.V , articles 9 et 10).En Franda consultation du public sur
les Plans de Gestion des Risques d'Inondation (PGRélaborés au niveau du
district hydrographique sera organisée conjointénarec la révision des
SDAGE?® La directive « Inondation » ne satisfait , touigf@ue partiellement
aux exigences de la convention d'Aarhus. En effatticle 10 de la directive
se limite & prévoir que les Etats-membres mettelat disposition du public
I'évaluation préliminaire des risques d'inondatiprles cartes des zones
inondables , les cartes des risques d'inondatioleseplans de gestion des
risques d'inondationQuant a la participation a I'élaboration , au réexamen
et a la mise a jour des PGRI, la directive vise déacon peu claire , les
seules parties concernées qui sont interprétées fdgon restrictive dans les
textes detransposition nationaux® Ce déficit de participation du public est
particulierement notable en matiere d'adaptation au changement
climatique , cela est vrai tant au niveau international oegdavention-cadre
sur les changements climatiques n'a que faiblermgéagrée la convention

31

32

33

L.Teresi, Observations sur la directive du 26/06/2013 sur la réutilisation de I'information du secteur
public ; voir aussi J.Marchand , La réutilisation des données publiques : entre exigence
démocratique et potentiel économique dans la Semaine juridique ,Administration et collectivités
territoriales , 17/02/2014, n°7.

Cf Décret 2011-227 du 2 mars 2011 relatif a I'évaluation et a la gestion des risques d'inondation ,
circculaire du 14/08/2013 relative a I'élaboration des PGRI et a l'utilisation des cartes de risques
pour les territoires a risque important d'inondation.

En France , la stratégie nationale de gestion des risques est élaborée en concertation avec la
seule commission mixte « Inondation ».Les stratégies locales de gestion des risques d'inondation
ne font pas l'objet de dispositions particulieres en matiere d'information et de participation du
public.



d'Aarhus qu'au niveau européen ou national. Les-Bag , cependant , font
figure d'exception , avec l'adoption du plkaelta bis»en 2007 reposant sur
une participation du public au processus de détisie déroulant sur plusieurs
années et engageant des moyens financier condelerpbur réaliser les
travaux de dépolderisation reconnus nécessaireegard des scénarios de
changement climatique et délocaliser , en retredt cbtes ,des zones habitées
et des zones d'activité agricéfe.
2-3 Le renforcement des exigences de participatiodu public _dans les nouvelles
directives européennes
La Directive « Seveso 3 », adoptée le 26/06/208Ri va remplacer la directive « Seveso 2 »
le 1/06/2015 , prévoit différentes mesure pour &@m&l l'information et la participation
du public, directement en lien avec la conventitkathus et s'inspirant du systeme de
partage d'informations sur l'environneniérifes mesures étendent le champ de la
participation du public ,non plus simplement adagion de 'ouverture de l'installation
mais aussi dans le cadre du réexamen de l'autorishb « démocratie électronique »
est privilégiée par ce texte, a travers la création de sites Internet dégésnettant
d'obtenir a I'échelle de chaque « site Sevesomodereuses informations régulierement
actualisées Concernant les installations classéess8 « seuil haut », des informations
plus étoffées concernant la nature et les effedsddagers, les scénarios de risques et les
mesures de prévention et de protection sont exi@eplus®, le texte révisé étend la
participation du public a I'élaboration et a la révision des plans d'urgence internes
(les plans d'opération interne en France élabarés k& responsabilité de I'exploitarg}
les plans externegPlan particulier d'intervention relevant de la gatence du préfet de
département) .

Des exigences renforcées en termes d'information ete participation du public
caractérisent aussi la nouvelle directive relativeaux émissions industrielles (IED) du
24/11/2010procédant a I'abrogation de la directive dite IRRICL5/01/2008 et de 6 autres
directives sectorielles. Il convient de noter, artipulier ,que la nouvelle directive prévoit
la participation du public « lors du réexamen l'datorisation en cas d'utilisation de la
possibilité de dérogation aux niveaux d'émissiosoeiges aux meilleures techniques
disponibles prévues dans les conclusions sur le® MU lors d'une révision des
conditions d'autorisation rendue nécessaire paollation causée par I'exploitatitn

La convention d'Aarhus a joué aussi un réle importat dans le droit nucléaire a travers ,
en particulier , la directive 2011/70/ Euratom du ©nseil du 19/07/2011 sur la gestion
desdéchets radioactifs et du combustible us€ette directive s'appuie sur le constat que
la majorité des déchets radioactifs au sein dess{atambres est stockée dans des
installations provisoires (d'une durée trés codee50 a 100 ans ) pour lesquelles les
regles de transparence sont notablement insuffisgntf. 6 éme rapport sur la gestion des
déchets radioactifs et des combustibles irradi#Z308 ). Cette directive couvre tous les
aspects de la gestion des déchets radioactifs erdbustible usé depuis leur production
jusqu'a leur stockage a long terme. Elle imposa particulier aux Etats-membres de
présenter d'ici a 2015 un programme détaillé fixentalendrier et les modalités de
réalisation des centres de stockage définitifs prmgramme doit comporter également
une évaluation des codts ainsi que le plan de dmaent ..L'article 10 -1 et 2 de cette
directive demande aux Etats-membres de mettre gogii®on des travailleurs et de la

34 Cf Robert Slomp , « Le cadre Iégislatif de la gestion du risque inondation aux Pays-Bas ; MCB
Kuijpers , JC TH Van der Dorf , HH Van Haaren , « Pour un mode de participation du public
rénoveé : une participation du public confectionné sur mesure » dans « La prévention des risques
naturels » ( sous la direction de Serge Soumastre ) , actes du colloque national de la SFDE ,
Biarritz 8/9 novembre 2007.

35 Cf Communication de la Commission au Conseil , au Parlement européen « Vers un systeme de
partage d'information sur I'environnement ( SEIS),COM (2008°

36 Ces dispositions ont été transposées en France par la loi 2013-619 du 16/07/2013 dite Ddaue

37 L'article L.519-29 a transposé cette mesure en créant une procédure d'enquéte publique dans les
hypotheses citées ci-dessus.



population les informations nécessaires relativisgestion des déchets radioactifs et du
combustible usé et de veiller a ce que le pubti¢taapossibilité de participer de maniere
effective au processus de décision relative a ktigge des déchets et combustibles
irradiés, conformément a la législation nationaleaex obligations internationales .La
reconnaissance de ce droit a l'information et@aléicipation du public dans un domaine ,
il y a peu encore ou la transparence n'était gdéveloppée , doit , toutefois , se concilier
avec d'autres intéréts ( secret industriel) et tamment la sécurité nucléairéa
transposition de cette directive est déja tres lagment opérée en France , a travers
deux lois antérieures : la loi du 28/06/2006 relative B gestion durable des matiéres
et déchets radioactifs et la loi du 13/06/2006 edlve a la transparence et a la sécurité
nucléaire qui avaient déja largement intégré les égences de la convention d'Aarhus

Un nouveau reglement du 25/11/2009 a renforcé lebligations d'information du public
des organismes — terme désignant a la fois les esytrises , les collectivités
territoriales , les activités de service et les sdaces publics- qui ont adhéré a un
systéme de communautairele management et d'audit.Cette obligation d'information
s'opere a travers la mise ligne sur le site Intedes organismes enregistrés par la
Commission européenne ude Déclaration Environnementale qui présente, en
s'appuyant sur des indicateurs régulierement rébedés ,I'évolution des performances
environnementales et le respect des obligationsldé8 es exigences en termes
d"information du public sont sensiblement pluvéés que celles qui sont prévues dans le
référentiel ISO 14001 .

2-4 Les procédures d'évaluation environnementalel'jnformation et la participation du
public

Les synergies entre I'évaluation environnementaldinformation et la participation du
public. :

Le droit de I'Union européenne a institué , enigalier , a travers la directive 2001/42/CE ,
des liens tres étroits entre évaluation environmgabe , information et participation du
public. Dans la transposition de cette directive les Etats-membres , une attention trés
inégale a été portée a ces liens consubstantidis.dmension occultée par la France dans les
premiers textes de transposition (Décret 2005-60&8d mai 2005) a fait l'objet d'une
meilleure prise en compte dans le cadre du titre<\YAouvernance » de la loi du 12 juillet
2010 et des textes (décrets du 29/12/2011 ) quiréfiokrmé ['étude d'impact et l'enquéte
publique.Au titre des différences significativesseantes au sein de I'Union européenne , il
convient de noter que de nombreux Etats ont pré&gulel cadrage préalable de I'évaluation
environnementale des modalités d'information epalticipation du public , répondant ainsi
aux exigences de la convention d'Aarhus d'une suitaiion au stade le plus précoce ».Une
telle approche peut paraitre surprenante en Fraincette procédure a la fois assez peu usitée
et d'un faible dynamisme tend a étre supplantés @anfaits par une réunion avec les parties
prenantes.Dans ce sens , il y a lieu de noter ancErque le certificat de projet créé a tire
expérimental par I'Ordonnance du 20/03/2014 ne e@@nrpas lieu , sous une forme
quelconqgue a information du public.

Un cadre particulier pour l'information et la partipation du public :

La Directive 2001/42/CE relative & I'évaluation deincidences environnementales des
plans et programmes du 27/06/2001éfinit le cadre de la consultation du public .(art
6),des modalités de consultation particulieres pesiconsultations transfrontalieres (art.
7) et des exigences en matiere d’'informationqart.

Des différences doivent étre notées au regard de ¢onvention d'Aarhus concernant le
public concerné : dans la convention d'Aarhus, le it & la participation du public
38 cf. Reglement CE 1221 /2009 du 25/11/2009 concernant la participation des organisations a un

systeme communautaire de management environnemental et d'audit , annexe IV
« Communication d'information concernant les performances environnementales »




est ouvert a chaque citoyen, sans justifier d'un b@rét particulier

La Directive 2001/42/CE « plans et programmeki»27/06/2001 restreint le cadre de la
consultation du public (art. 6) au « public conéesn c'est a dire « les personnes qui sont
ou risquent d'étre touchés par la décision a pesadrqui ont un intérét a I'égard de celle-
ci ». (Directive.relative a I'évaluation de l'idence environnementale dite« EIE », article
6 8§84 et 6).

Les résultats des consultations du public doivérg fris en considération par l'autorité
décisionnaire (Dir.EIE, art.8 et art. 6.8 de lav@mtion d'Aarhus).

L'article L122-1-1V du code de I'environnement a transposé ces dispositiongn disposant
que «La décision de l'autorité compétente quorise le pétitionnaire ou le maitre
d'ouvrage a reéaliser le projet prend en consid@rdtétude d'impact, I'avis de l'autorité
environnementale et le résultat de la consultatiopublic ».

2-5L'articulation des procédures d'évaluation et les #ets sur linformation et la
participation du public.

Dans le cadre de projets complexes , du type iméretsires linéaires ou grands projets
industriels , les lignes de chevauchement sontiphedt entre les différents types de
procédure d'évaluation environnementale concereanprojets ,les plans et programmes
et Natura 2000. Il en résulte pour le public unéorimation et une participation
parcellisées La commission européenne a présenté le 26/10 / 20tBe nouvelle
proposition de directive de modification de la diretive 2011/92,dont la France vient
tout juste d'achever la transposition. Ce projetdidective qui prévoit une extension
notable du champ de I'évaluation environnementiene ce qui est assez étonnant- la
désignation d'un expert dans le cadre de la proeédi@valuation .Ce projet de directive
contient également des mesures de simplificatiendiféérentes procédures d'évaluation
environnementale ,dont les apports en matiéreodfimdtion et de participation du public
apparaissent intéressants .A ce titre , cette pibpo de directive tend a imposer aux
Etats-membres de procéder une évaluation environnementale unique lorsque
plusieurs directives européennes sont applicabledl y a lieu , a cet égard , de rappeler
qgue la directive 2001/42 avait déja prévu la pakgibpour les Etats de recourir a des
procédures conjoint&s Dans le domaine de l'information et de la pastition du public ,
le juge européen dans une jurisprudence récent&é5dl/2013« Krizen » , a fait
prévaloir I'exigence d'un champ étendu. Dans leecdtin renvoi préjudiciel a la Cour
d'une juridiction Slovaque au cours d'un contentigortant sur I'implantation d'un centre
de stockage soumis a la directive IPPC , la détistadue a estimé que le public devait
avoir acces dans le cadre de la consultation pudblégtoutes les informations pertinentes
liées a d'autres procédures d'autorisation ou aeiffgation. Elle a estimé que c'était le
cas pour une décision d'urbanisme qui constitune lles mesures sur laquelle s'appuyait
l'autorisation accordée a l'implantation de cereedé stockage de déchés.

3-De nouveaux outils de democratie participative portée génerale présentant un intérét

significatif pour I'environnement

Un droit de pétition européen a été insciiaéticle 227 du TFUE. Cette pétition peut revétir
la forme d'une plainte individuelle , d'observasoconcernant l'application du droit
communautaire ow'une interpellation du Parlement européen pourndseedes positions
dans certains dossiers qui concernent souvenirtemement ( par exemple , les gaz de
schiste , les Terres rares , le projet d'aéropotteNDame -des Landes....) .Les rapports
établis par lacommission des pétitions du Parlement européemontrent queles

39 Cf Directive 201/42 , art.11

40 C-416-2010 « KRIZEN » ,15/01/2013 ( cf AJDA ,2013 ; J-C Bonnichot et E. Broussy ,Droit de
I'Union et Droit de I'Urbanisme : les apports de la jurisprudence de la Cour de justice de I'Union
européenne en 2012, dans Droit de 'Aménagement et de I'Urbanisme- publication du GRIDAUH ,
Ed. Du Moniteur,2013 .



questions relatives a l'environnement représeant environ 15% des pétitionsCe
droit de pétition se conjugue avec le droit d'initative européenne citoyenne qui a été
créé par un réglement n° 211- 2011 du 16/02/201Cette « initiative européenne » doit
recueillir au moins un million de signatures praaend'au moins un quart de I'ensemble
des Etats-membres. Elle permet de demander a lan®ion européenne de |égiférer en
application des Traitéses conditions fixées sont trés restrictives , comenc'est le cas
pour le référendum d'initiative populaire en France ( cf rapport introductif de
JY.Madec)L'initiative dite « Right2Water » , pour la reconnaissance du droit a l'eau

en tant que droit fondamental et garanti pour chaca ,a fait pour la premiéere fois
l'objet d'une audition au Parlement européen ,apres avoir recueilli 1 884 790
signatures .L'enjeu de cette premiere initiativeopéenne a laquelle les citoyens francais
ont faiblement participé ( moins de 25000 signaest important au regard du statut de
l'eau , doit-elle relever du marché , ou des nouxehoits a I'environnement ? Il s'agit ,
toutefois, d'une premiére phase de cette procédyurienécessitera pour la Commission de
donner une suite ou un refus qui devront étre réetiv

4- Les bases européennes de I'Administration délibative

Le « Consulter autrement » et le « Participer effectiement » issus du rapport public du
Conseil d'Etat de 2011, reposenir I'émergence d'une administration d'un type eauy
'administration délibérative , inspirée par les d@es anglo-saxons. Pour créer les
conditions favorables a ces mutations au sein Efatl’, le Conseil d'Etat a retenu le
principe d'une « Loi-code », déterminant les ppasi del'administration délibérative .
Au titre des principes directeurs qui devraienufey dans cette loi , le Conseil d'Etat a
accordé une attention privilégiée au « tiers gasanen se référant agarant de la
concertation creé par le titre VI « Gouvernance » de la loi @0Z/2012 , dont le statut
et les missions demeurent encore mal définis (éfairClaude Bernet et André
Etchelecou)..Enfin,,alors que se multiplient , sodsrme expérimentale les
expérimentations de démocratie dite « électronigyele Conseil d'Etat a appelé au
renforcement des garanties procédurales de lattdis d'Internet en matiere de
participation du public. Ces propositions sontipalierement opportunes , si I'on en juge
de la complexité des récentes réformes du Droinfoimation et a la participation du
public présentées par Julien Betaille.

Le Conseil d’état s’appuie, pour définir cette «ibe administration » sdfarticle 41 de la
Charte des droits fondamentauxde I'Union européenne et sur I'exemple des pays
Anglo-saxons de « common law »

EN CONCLUSION

Force est de reconnaitre que le droit a l'inforomagt a la participation du public, en France
n'est pas né avec la convention d'Aarhus. Comme t@n d'autres domaines , le droit
national a été précurseur , avec d'abord I'enquéiéque issue de la Révolution francaise et
sans équivalent dans les autres Etats de I'Uniompéanne et , plus récemment, la loi sur
l'acces aux documents administratifs du 17 jull@i8 , la procédure de débat public qui n'a
cessé de se perfectionner depuis la loi du 2 fé2865 . Il est vrai aussi que la concertation
et la participation ont connu leur heure de glamés mai 1968.En revanche , il faut
reconnaitre a la différence de ces textes précgsgie la convention d'Aarhus ,dont la portée
a eété interprétée de facon restrictive par le €ibnd 'Etat ,se situe suun autre
paradigme .Sans nul doute , on aurait pu difficilement inmayi le « Grenelle de
I'environnement », expérience inédite de parttapaégislative , selon le professedichel
Prieur , sans cette convention..ll en est d'ailleurs éempour ce qui concerne la genése de
la Charte Constitutionnelle de I'Environnement leéégence de ce concept de « démocratie
environnementale » qui peut choquer et étre corsig@r certains avec la plus grande
suspicion est indissociable de la convention d'AsriCe changement de paradigme peut étre
illustrée a travers la définition donnée par Pief®sanvallon de la démocratie
environnementale comme «ne démocratie interactive qui oblige en permanerc le
pouvoir a s'expliquer , a rendre compte et a informar ».Cette convention a engendré un lot
de réformes dont le caractére itératif et approkinteaduit la difficulté d'appropriation de




garanties procédurales inspirées par le droit asgkon dont le poids et les colts sont
relativement antinomiques , au méme titre que tesgulures d'évaluation environnementale (
cf Yves Jégouzo) avecla RGPP , la MAP et les mesures prises au titre dohec de
simplification »*.0On pourrait, d'ailleurs , faire une analyse es tlgmes assez similaire
concernant les limites a la participation civilendde domaine du droit international .Des
revendications se sont faites jour de la part de&5Qlans le cadre deonférence des
Nations-Unies dite « Rio + 20 » Elles n'ont rencontré que peu d'échos dans tdabation
finale de la conférencelLe renforcement de la société civile ( article 84 ) se limite a
substituer a la Commission mondiale de développemedurable créée dans le cadre de

la conférence de Rio , un forum politique intergougrnemental de haut-niveau ( sont
visées les experts ) , plus ouvert sans que cesditians d'ouverture soient préciséed.e
deéficit en matiere d'information et de participatdu public est aussi particulierement notable
, cela a déja été souligné, en matiére d'adaptationohangement climatique au niveau des
grandes conventions internationales. Enfin , I@@ti nucléaire de Fukushima montre que les
progrés en matiere d'information du public au mlardroit international sont on ne peut plus
limités depuis la catastrophe de Tchernobyl .

Ce changement de paradigme en matiére d'informationlu public emprunte aussi , sous
I'effet de la directive Inspire la forme d'un marché économique de donnéesa travers la
réutilisation et I'exploitation commerciale des dées publiques géo-territorialisées par le
secteur privé Ainsi peut-on dire que « l'approfondissement de ladémocratie et la
stimulation de l'innovation technologique sont étrdcement liés »?

Aux formes traditionnelles de la participation ganpruntent des formes procédurales , il faut
aussi faire référence a I'émergence de ce que taegoAaxons appellent l& crowd
funding » , qui s'exprime a travers le financement particijph citoyens a I'égard de projets,
notamment en matiére d'énergies renouvelables eprojets innovants , a I'échelle de
communes ou de plus vastes entités géographigeas dés pays anglo-saxons et développé
en Europe et en France dans le contexte de la fomeseciere ,l'activisme actionnarial a
permis aux ONG de peser parfois efficacement sudéeisions de multinationales en matiére
de protection de I'environnement , des ressouratseiles et de responsabilité sociétale.

En derniére analyse , tout progres réel dans leadmrde la participation et de l'information
du public est strictement contingent des efforts sgront menés pour | ‘appropriation
culturelle et la formation initiale des citoyéhlh ne s'agit pas uniquement d'une culture
scientifique qui peut aussi amener des sciengfcg refuser le principe méme d'un débat sur
les nano-technologies ou a boycotter le « Grermdk ondes » mais plutét a développer une
véritable culture du débat public, en particutians les écoles d'ingénieurs et les différentes
filieres de formation de fonctionnaires , y comgrikENA .

En guise de transition avec I'exposé suivant et poueprendre les propos du professeur
Michel Prieur : « La convention d'Aarhus est au drat de I'environnement ce que la
Question prioritaire de constitutionnalité est au doit constitutionnel : une bombe a
retardement*,

41 Dans la proposition de résolution européenne du 20 mars 2013 sur la proposition de directive
concernant I'évaluation des incidences de certains projets publics et privés sur I'environnement , la
commission des affaires européennes du Sénat a mis en évidence les contradictions entre les
nouvelles contraintes pour I'administration et les maitres d'ouvrage résultant de ce nouveau texte
et les mesures de simplification administrative en France.Par ailleurs , les incohérences de
certaines dispositions de ce projet de texte avec les procédures de débat public et de concertation
sont également notées.

42 J.Marchand , « L'open Data , la réutilisation des données publiques entre exigence démocratique
et potentiel économique » , La Semaine juridique , Administration et Collectivités territoriales .

43 cf. art.8 de la charte constitutionnelle de I'environnement.

44  cf « La démocratie environnementale », cycle de conférences du Conseil d'Etat. La
Documentation Francaise , 2013



LE ROLE DE LA JURISPRUDENCE ADMINISTRATIVE ET DE LA
QUESTION PRIORITAIRE DE CONSTITUTIONNALITE DANS LA
CONSTRUCTION DU DROIT A L'INFORMATION ETA LA
PARTICIPATION DU PUBLIC

Alexandre BADIE
Président du tribunal administratif de Pau

Aprés cette présentation des sources internationeleeuropéennes de la « démocratie
environnementale ,je vous parlerai du controleugye jconstitutionnel et du juge administratif
sur lI'application du principe d'information et deticipation du public.

Il est auparavant nécessaire de dresser le tablealoit interne des dispositions existantes,
qui se sont considérablement développées

Plusieurs réflexions me viennent a I'esprit conaatrce droit interne. La premiere idée, c'est
que les normes en matiere de participation et atimition du public sont relativement
récentes. Elles sont issues, on vous l'a explidg® principes et des normes internationales et
européennes, notamment, la convention d'Aarhulsigieprs directives européennes.

La deuxiéme idée, c'est que ces normes donnergysage legislatif et réglementaire francais
un caractere touffu, Outre la loi SRU du 13 décenf20000 et l'article L 300-2 du Code de
I'Urbanisme, qui permet d'engager une concertaiories grands projets d'aménagement et
les documents d'urbanisme, on se trouve, en effggnt une mosaique de textes législatifs et
réglementaires. A titre d'illustration, la procéelute débat public, introduite sur des bases
modestes dans la loi du 2 février 1995 a été mamlidit consolidée par la loi dite « démocratie
de proximité » du 27 février 2002 ainsi que pdoidEngagement national de I'environnement
du 12/07/2010. De méme, la procédure de concentgiimur les documents d'urbanisme issue
de la loi SRU du 13/12/2000 et inscrite a l'articl800-2 du code de l'urbanisme a vu son
champ d'application s'étoffer avec la loi Engageniational pour I'Environnement (ENE)
du 12/07/2010.

La troisieme idée, c'est que ces textes participantéalité d'un mouvement d'ensemble.
L'information, c'est la transparence. C'est l'idaée le public doit connaitre les tenants et les
aboutissants du milieu qui I'entoure, de I'enviement dans lequel il évolue. Et lorsque I'on
parle d'information, notamment au cours de l'erguyéblique, y répondent les textes

relativement récents sur la communication des decisnadministratifs et notamment la loi

de 1978, texte créant la commission d'acces awndects administratifs et qui permet a tout
administré de demander a I'administration de lmmmaniquer des documents administratifs.
La participation, elle est également de concrétisatelativement récente, si l'on prend

exemple des référendums d'initiative locale.

Comme tous les droits en formation, le droit devilonnement est un droit de sédimentation,
c'est-a-dire d'apports successifs de regles qissg&gt au cas par cas des situations et qui
permettent effectivement aux administrés a la fd&tre informés et de participer a
I'élaboration des décisions. Bien s(r, on pouritiqaer certaines des caractéristiques de ce
droit de participation et de ce droit d'informati@t le juriste ne manque pas de relever que
I'idée méme d'un droit de participation du publist @ne idée ambigué. Est-ce une
participation de maniére générale ? Est-ce undcpmation précisément définie dans les
textes ? Est-ce que cette participation s'applaytmus les procédures qui concernent le droit
de I'environnement ? On ne peut que remarquer 4&i @yue les normes internes ont été
affermies. C'est ainsi que la loi constitutionnedke 2005 a constitutionnalisé la Charte de
I'environnement et que le principe de participatein d'information du public s'est vu
reconnaitre une valeur constitutionnelle ; de mé&eite loi constitutionnelle en modifiant
I'article 34 de la Constitution -qui est en quelgoée l'article fondateur en ce qui concerne la



définition de la loi dans notre démocratie, a a&detprincipe selon lequel la loi détermine les

principes fondamentaux de la préservation de Fenmement. En réalité, ce droit, qui se

construit petit a petit comporte deux caractéqists essentielles : la multiplication des textes
et des procédures et la constitutionnalisation.

Dans cette perspective, quel est le réle du Coamiktitutionnel et quel est le réle du juge
administratif ?

Le réle du Conseil Constitutionnel d'abord. Quefgpeécisions pour les non-juristes : avant
la mise en ceuvre de la loi sur la QPC, le juge ahtnatif ne contrélait pas la
constitutionnalité de la Id?. Il s'interdisait de contréler la constitutionnélide la loi, Pour
quelle raison ? Pour une raison extrémement simj@st que le juge administratif n'est pas le
|égislateur, et qu'en conséquence, il ne peut passdune loi est mauvaise ou si cette loi est
bonne. Le seul contréle de constitutionnalité stapieau niveau du Conseil Constitutionnel, ,
et était un contrdle a priori, c'est-a-dire avarénme que la loi ne soit promulguée pour
vérifier si effectivement cette loi répondait awigences constitutionnelles et était conforme
aux principes fondamentaux et aux principes gémédaudroit. L'apport original de la QPC,
c'est effectivement de permettre a chaque citoydiocaasion d'un litige devant le juge
administratif, de demander a ce que la conforehitda loi a la Constitution soit vérifiée, et
donc, et aprés examen du Conseil d’Etat (qui @d@ldonner suite ou non a la procédure)de
saisir le Conseil Constitutionnel qui va dire siteeloi est constitutionnelle ou n'est pas
constitutionnelle, & des conditions précises eamatent notamment a la condition que la loi
en cause soit évidemment applicable au litige giseumis au juge de premiére instance et
deuxiemement, entre autres conditions, a ce qudltyune atteinte aux droits et libertés
garantis par la Constitution. Et, dans cette petsge on voit bien que la promotion du droit
de I'environnement et notamment sa constitutiosaadin a travers la Charte constitutionnelle
de I'environnement est essentielle, dans la mesiure Conseil Constitutionnel va pouvoir
contrdler la validité de la loi par rapport a lanSttution, et donc par rapport a la Charte de
I'environnement. C'est ce qu'il a fait dans plusiede ses décisions .lIl y a une dizaine de
décisions du Conseil Constitutionnel sur I'envirement. Il en ressort que le Consell
Constitutionnel est relativement strict en ce qonaerne l'application du principe de
participation et d'information du public dans lelieaqui est défini par la Constitution, et qu'il
censure les dispositions |égislatives qui lui smimises par le biais de la QPC, au motif par
exemple que ces dispositions |égislatives ne peg¥gas de facon satisfaisante l'information
du public lorsqu’elles se bornent a la seule misdigne de projets de texte sur un site
Internet dédié. Et, texte apres texte, dans cee dgeisions relatives a l'environnement, le
Conseil Constitutionnel va donc, en reconnaissantaleur constitutionnelle au principe de
participation et d'information, censurer les disposs en permettant au requérant d’avoir, au
final, gain de cause ,puisque la loi dont il luété fait application par I'administration n'était
pas constitutionnelle.

La deuxieme idée en ce qui concerne le Conseil t@otisnnel, c'est qu'il ne se contente pas
en réalité de censurer la loi. Il indique les vaeton lesquelles cette loi peut devenir et doit
devenir constitutionnelle. L'un des exemples las mvidents et dont on vous parlera sans
doute apres, c'est l'article L 120-1 du Code deviBnnement. Cet article indiquait
préalablement a la saisine du Conseil Constitugbmue, sauf dispositions particulieres
relatives a la participation du public prévues [gaCode de I'Environnement, les décisions
réglementaires de I'Etat et de ses établissemenmis seumises a participation du public
lorsqu'elles ont une incidence directe et signifea sur I'environnement. Le Conseil
Constitutionnel va se saisir de ce texte ; « déossiréglementaires » dit le texte, mais les
autres décisions ? Pour les décisions notammespate comme les déclarations d'utilité
publiqgue ; qu'en est-il ? Elles ne sont pas sowsnige principe de participation ?
Deuxiémement, « une incidence significative sumvinnement» : mais pourquoi
45 La procédure de la Question Prioritaire de Constitutionnalité (QPC) a été instaurée par une

réforme constitutionnelle du 23/07/2008.Les justiciables bénéficient de ce droit nouveau en
application de l'article 61-1 de la Constitution.




restreindre la portée de ce texte ? Pourquoi tiogyplement ne pas dire : « les décisions qui
ont une incidence sur I'environnement » ? Et celdomdamental, parce que lors de I'examen
des projets de décret, le gouvernement, s'’il applitp texte de l'article L.120-1 dans sa
formulation initiale, se bornera effectivement ader a l'information du public les textes
réglementaires seulement. Le Conseil Constitutibmaealors censurer cette disposition en
disant que non seulement les textes réglementamats, aussi les textes individuels et les
textes non réglementaires, doivent étre soumigiagipe de participation et d'information du
public. Et, il va relever également, et le lIégislatva par la suite s’y conformer, qu'il n'y a pas
que les textes ayant une incidence directe et feigtive sur l'environnement qu'il faut
prendre en compte, mais aussi les textes ayant lgigement une incidence sur
I'environnement. Tel est le raisonnement suivi,geut étre estimé relativement strict,
relativement maximaliste de la part du Conseil @tari®nnel en ce qui concerne son
contrle sur les textes relatifs a l'environnemddbu, dans cet exemple, le souci du
législateur, avec les lois dont on va vous paréerla suite, d’étendre la portée de larticle L
120-1 du Code de I'Environnement aux décisions emghtaires et aux décisions
individuelles.

Troisieme réflexion en ce qui concerne le Consenglitutionnel, c'est qu'il opéere parfois une
conciliation entre l'intérét de la bonne administra de la bonne marche de I'administration,
et les exigences de la légalité. Il transpose unsgrudence qui est issue du raisonnement du
Conseil d'Etat en ce qui concerne l'applicatiorcee décisions dans le temps, et il donne un
délai au législateur pour effectivement que ceiyrenne en compte ses exigences et modifie
les textes ou le texte qui a été censuré. Autremtieni indique dans sa décision : a partir du
1°" janvier 2013, effectivement, ces dispositions samiconstitutionnelles, ce qui veut dire
gu'avant, dans les litiges qui sont soumis au jlggpige sera obligé de prendre en compte la
loi telle qu'elle a été censurée, et méme si eldéacensurée ; autrement dit, le Conseil
Constitutionnel admet que méme apres sa décistotexte |égislatif initial ait encore des
effets et méme les textes qui sont pris en appicate cette loi. Et en conséquence, on voit
bien que méme dans la matiere de I'environnemkmtai cette conciliation entre l'intérét
général qui s’attache a la sécurité juridique et pes exigences de la légalité ou de la
constitutionnalité de la loi.

Voila pour le tableau tres rapidement brossé ergueconcerne le contréle du Consell
Constitutionnel et la QPC. C'est un tableau rap&t@nbrosseé, on pourrait en parler des
heures, mais la substantifique moelle est encdaéwvement réduite, du fait que les décisions
du Conseil Constitutionnel en matiere d'environnansent encore peu nombreuses.

Le contrble du juge administratif, maintenant, kapplication du principe de participation et

du principe d'information. Je vous l'ai dit, il yua certain nombre de textes de droit interne
que le juge administratif va appliquer de dewofe;: d'abord, il va s'efforcer de contrdler
lalégalité des normes, et ensuite, il va s'effodeecontrdler I'application de ces normes.

Pour controler les normes décrétales, le juge adtratif a a sa disposition les outils dont on
a parlé précédemment et notamment l'article 34adealnstitution ou l'article 7 de la Charte
I'environnement. Il va par exemple vérifier qu'wécet a été pris en respectant le domaine la
compétence du pouvoir réglementaire. Et la aussi,amalyse va étre extrémement stricte.
L'article 34 de la Constitution, je vous le rapeellindique que c'est la loi qui détermine les
principes fondamentaux de la préservation de Fenwement. A partir du moment ol
effectivement le décret empiéte sur la loi, il teeéensuré. De la méme maniere, le juge
administratif va appliquer l'article 7 de la Chattel'environnement pour estimer qu'un décret
a éte pris de maniére incompétente., en empiétars lé domaine Iégislatif.

Que dit l'article 7 de la Charte constitutionneléel'environnement:
«Toute personne a le droit dans les conditions mtitdéis définies par la loi

BN

d'accéder aux informations relatives a I'environeat détenues par les



autorités publiques et de participer a I'élaborati@les décisions publiques
ayant une incidence sur I'environnement

Il résulte ainsi de la combinaison entre I'agtiB#h de la Constitution et l'article 7 de la Charte
un renforcement des pouvoirs du Parlement danertethe de I'environnement et une stricte
délimitation des compétences entre le pouvoir latjiset réglementaire sous le contéle du

juge. C'est le premier type d’intervention du juggministratif, et notamment, du Consell

d'Etat, en application de l'article 7 de la Chakd'environnement, avec des subtilités dont je
vous passe les détails. Je me limiterai a direlorsgue l'article 7 de la convention, de la

Charte de I'environnement est entré en vigueu€deseil d'Etat a estimé qu'était abrogée
toute disposition législative antérieure contraiteen a tiré au niveau contentieux bien
evidemment les conséquences qui s'imposaient.

La deuxiéme voie qui prouve que le juge adminigtcgiére un contrdle scrupuleux sur les
textes en matiere d'environnement concerne le dwmmde I'application des textes sur
I'information et la communication des documents iadtratifs. 1l y a une loi du 17 juillet
1978 qui prévoit notamment qu'un administré peutmateder a ['administration
communication de documents administratifs ; s'ive# opposer un refus, il peut saisir un
organisme qui s'appelle la Commission d'acces agxrdents administratifs (CADA).Cette
commission va étre chargée d'apprécier au rgardadei de 1978, si le document est
communicable ou non. Et si la commission dit : tEwment est communicable, et que
l'administré se voit toujours opposer un refus ademande, il peut alors saisir le juge
administratif. Le Iégislateur dans ce domaine elevironnement a introduit des modulations
a ce texte créant ainsi un régime particulier egueconcerne les documents administratifs
concernant I'environnement. Ce qu'il faut souligngest que le juge administratif va
appliquer strictement ces modulations. La premikrees modulations tient a ce que le texte
qui a modifié la loi de 1978 prévoit que sont comimables, non seulement les documents
administratifs mais aussi les informations contsmilens ces documents .Autrement dit, il n'y
a pas seulement un document en tant que tel, msss différentes informations du type, par
exemple, les analyses des eaux qui normalementpsidfites dans chaque mairie petite ou
grande. Ces analyses sont communicables. La deexigomdulation de la communication en
matiere d'environnement, c'est que le juge admatitconsidere que sont également
communicables non seulement les documents finaai§ aussi les documents préparatoires,
c'est-a-dire des documents qui permettent effecive d'aboutir a une décision, qui sont des
documents achevés en tant que tels et qui sont caimables. Alors, que la loi elle-méme dit
que seuls sont communicables les documents finasixjocuments achevés le sont aussi. La
encore, il y a une modulation d'intervention progrel'environnement. La troisieme
modulation, réside dans le fait que ne sont pasnmoamctables, par exemple, les données
relatives a I'environnement qui, si elles étaiembnues, pourraient porter atteinte a son
détenteur, qu'il s'agisse d'une collectivité puldicpu d'une personne privée. La aussi, c'est
une modulation relativement importante, et le jtageapplication de cette modulation.

La troisiéme perspective dont je voulais vous parleoncerne les vices de procédure. Au
cours des procédures peuvent intervenir des iraéites et le juge administratif les contréle et
les censure. Il y a des vices de procédure en rmaaliénquéte publique ; il y a des vices de
procédure en matiere également de concertation.matiere d'enquéte publique, une
irrégularité peut découler du défaut de publiciténdarrété, en d'autres termes du défaut
d'information. En matiére d'enquéte publique encibqgeut s'agir aussi du défaut de mise a
disposition du dossier auprés du public. Le Conséitat censure I'ensemble de ces
irrégularités, en distinguant le vice substantigl @st de nature a entrainer l'irrégularité de la
décision, du vice non substantiel. Il a substit@&emment a cette jurisprudence sur le vice
substantiel et le vice non substantiel, une juddpnce selon laquelle ne sont sanctionnés en
réalité au cours des procédures administrativeslgsi'soient obligatoires ou qu'elles soient
facultatives, que les irrégularités qui seraientndéure a changer finalement le sens de la
décision finale. Mais I'esprit reste le méme. # yne sanction des irrégularités et, notamment



des irrégularités, en ce qui concerne linformatra participation du public. Lexemple
type, c'est celui de I'enquéte publique. Je voppeite d'ailleurs que le texte sur lI'enquéte
publique lie l'information et la participation dwlgdic dans la mesure ou il dit : I'enquéte
publique garantit a la fois l'information et la fepation du public ; et ce lien causal est
souvent retenu implicitement par le Conseil d'Eatimant effectivement que la participation
infere ou nécessite l'information préalable, eil quy a pas de bonne participation sans
information préalable du public. Et puis, pour taren il y a I'application de tres nombreux
autres textes dont le Conseil d'Etat peut étreeégziht saisi. Je prendrais un exemple, celui
sur le référendum local. En matiere de référenchoallconcernant I'environnement, il a déja
éte jugé par exemple qu'un département ne powraiet un référendum local dont la matiére
relevait en matiére d'environnement de la compétaticne commune. Le Conseil d'Etat
appligue ainsi strictement les textes en mati@evitonnement.

Voila ces quelques exemples que je voulais citeur Bonclure, on a tout a I'heure évoqué le
conflit qui pouvait exister entre démocratie repréative et démocratie environnementale. Je
crois que la richesse d'un droit en formation, dak le droit a I'environnement, c'est
effectivement de permettre progressivement danedpsts, la pénétration de ce droit, et des
exigences de transparence, d'information et ddcpation qui en constituent les bases
nouvelles. A mon sens, du fait de la complexitéadgociété dans laquelle nous vivons, du fait
des nouveaux problemes techniques et environnemenia lui sont poseés, la démocratie
environnementale, sous le contréle du juge cotistitnel et du juge administratif, ne peut
gu'enrichir la démocratie représentative.



A propos de quelques réformes récentes portantlsudroit a la participatiori®

Julien BETAILLE
Maitre de conférences en droit public a 'Univeérdibulouse 1 Capitdlée
membre de I&ociété francaise pour le droit de I'environnem@fDE)

hY

La loi du 27 décembre 20%2et l'ordonnance du 5 ao(t 2013Xonduisent a un
élargissement important du champ d’application dhitc la participation dont bénéficie le public,
lequel va bien au-dela de la reformulation du ppecde participation contenu depuis 1995 a
I'article L. 110-1 du code de I'environnemé&hta participation du public était en effet, avaatte
loi, essentiellement cantonnée aux décisions vetux plans, aux programmes et aux projets. Les
deux textes de 2012 et de 2013 concernent aussidaie actes administratifs de ce type et qui
n'avaient jusqu’ici toujours pas été soumis a latipipation du public, que des actes qui,
traditionnellement, ne faisaient pas I'objet detipgration du public, du moins pas depuis tres
longtemps, comme les décrets et autres arrétéstérieis.

Au-dela de ce qui a été dit précédemment sur leggnes de ces nouveaux textes, il est
également possible de trouver une origine, beauqaup lointaine, dans I'Administrative
Procedure Acb, véritable pilier du droit administratif américa En effet, les Etats-Unis ont
largement précédé la France en matiére de patimipdu public et, notamment, en matiére de
participation du public aux actes réglementairepaoldée nationale (décrets, arrétés ministériels).
Dés les années 1940, les Etats-Unis ont mis ee pliae procédure dite denetice and comment »,
qui est une procédure dont s'inspire la loi de 20En 1994, le professeur Michel Prieur avait
d'ailleurs déja suggéré d'introduire dans notreitdta participation du public aux actes
réglementaires nationaux, cela a I'occasion d'yppae de recherche effectué pour le compte du

46 Le style oral de la communication a été conservé.

47 Institut des études juridiques de l'urbanisme, de la construction et de I'environnement (IEJUC
EA 1919), associé au Centre de recherche interdisciplinaire en droit de I'environnement, de
I'aménagement et de I'urbanisme (CRIDEAU).

48 Loi n° 2012-1460 du 27 décembre 2012 ; JORF, 28 décembre 2012, p. 20578 ; comm.
Bénédicte Delaunay, AJDA, 2013, p. 344 ; Gérard Monédiaire, « La participation du public a
I'élaboration des actes réglementaires dans le domaine de I'environnement, une loi Grenelle Il et
demi », RJE, 2013, p. 399.

49 Ordonnance n° 2013-714 du 5 aodt 2013 ; JORF, 6 ao(t 2013, p. 13396. Par ailleurs, une
expérimentation est prévue par l'article 3 de la loi du 27 décembre 2012. Sur de nombreux points,
le texte est plus ambitieux que les actuels articles L. 120-1 et s. du code de I'environnement. V.
notamment le décret n° 2013-1303 du 27 décembre 2013 relatif a I'expérimentation prévue a
I'article 3 de la loi n° 2012-1460 du 27 décembre 2012 relative a la mise en ceuvre du principe de
participation du public défini a l'article 7 de la Charte de l'environnement (JORF, 31 décembre
2013, p. 22346).

50 Sur ce point, v. Chantal Cans, Bénédicte Delaunay et al., « Information et participation », Droit
de I'environnement, 2013, p. 395.

51 V. Gérard Monédiaire (dir.), La participation du public a I'élaboration des textes réglementaires
nationaux en matiere d’environnement en France et a I'étranger. Exigence démocratique,
nécessité juridique, Rapport de recherche, programme CDE, Ministére de I'environnement, janvier
2013, p. 173 et s. ; Julien Bétaille, Les conditions juridiques de I'effectivité de la norme en droit
public interne : illustrations en droit de I'urbanisme et en droit de I'environnement, thése, droit,
Limoges, 2012, p. 402 et s..



ministére de I'environnemént

Ensuite, dans cette genese intervient évidemmerdrgention d'Aarhus adoptée le 25 juin
1998 et, plus particulierement, son article 8, &dmpose aux Etats qui ont ratifié cette convantio
de mettre en place une procédure de participatioputblic aux décisions réglementaires de portée
national&®. Faute de procédure de ce type jusqu’en 2018 France était dans une situation
d'inconventionnalité. Malheureusement, la jurisenee du Conseil d'Etat sur I'effet direct des
conventions internationales étant ce qu’ell€glt respect de l'article 8 de la Convention d’Assh
ne pouvait tout simplement pas étre controlé pamde administratif. Ainsi, cette situation, guere
satisfaisante, n'avait pas évolué. Néanmoins, lai permettait d’ignorer le droit international, il
était plus difficile d'ignorer la Constitution freaise, plus particuliérement la Charte de
I'environnement adoptée en 2005. Ce texte cornistitugl a donné un véritable coup d'accélérateur,
notamment son article 7 qui reconnait le droit dpawticiper a I'élaboration des décisions
publiques ayant une incidence sur I'environnensent

Que faut-il entendre par décisiongyant une incidence sur I'environnemerf Il s’agit a
I'évidence d’une notion particulierement large aauleve des interrogations quant au champ
d'application de l'article 7 de la Charte. La jprisdence constitutionnelle commence cependant a
éclairer la notion. Ainsi, les décrets de nomenetpour les installations classées, tout comme les
projets de régles et prescriptions techniques cpigedt respecter ces installations, sont des
décisions ayant une incidence sur I'environnefie@es deux décisions ont conduit a une prise de
conscience du législateur quant a l'insécuritédjque qui courrait sur I'ensemble des décisions

52 V. Michel Prieur et al. (dir.), « Etude relative a la mise en place d’une procédure administrative
de consultation et de participation préalable & I'élaboration des textes réglementaires en matiére
d’environnement », CRIDEAU, recherche réalisée pour le Ministere de I'environnement, 1994,

53 Article 8 de la Convention d’Aarhus : « Chaque Partie s'emploie a promouvoir une participation
effective du public & un stade approprié — et tant que les options sont encore ouvertes — durant la
phase d'élaboration par des autorités publiques des dispositions réglementaires et autres régles
juridiguement contraignantes d'application générale qui peuvent avoir un effet important sur
I'environnement. A cet effet, il convient de prendre les dispositions suivantes : a) Fixer des délais
suffisants pour permettre une participation effective ; b) Publier un projet de régles ou mettre celui-
ci a la disposition du public par d'autres moyens ; et ¢) Donner au public la possibilité de formuler
des observations, soit directement, soit par l'intermédiaire d'organes consultatifs représentatifs.
Les résultats de la participation du public sont pris en considération dans toute la mesure
possible ».

54 L'article 244 de la loi n° 2010-788 du 12 juillet 2010 portant engagement national pour
'environnement, dite « Grenelle Il », codifié a l'article L. 120-1 du code de I'’environnement, avait
timidement ouvert la voie en prévoyant, pour la premiére fois, une procédure de participation pour
certains actes réglementaires de portée nationale. V. Gérard Monédiaire, « La participation du
public & I'élaboration des actes réglementaires de I'Etat et de ses établissements publics en
matiére d’environnement », RJE, n°® spécial, 2010, p. 225.

55 V. CE, Ass., 11 avril 2012, GISTI et FAPIL, n° 322326, RFDA, 2012, p. 547, concl. Gaélle
Dumortier ; p. 560, note Marie Gautier ; & propos de la Convention d'Aarhus, v. Julien Bétaille, Les
conditions juridiques de l'effectivité de la norme..., op. cit., n°® 137 ; « The direct effect of the
Aarhus Convention seen by the French Conseil d’Etat », ELNI review, n°® 2, 2009, p. 63.

56 CC, n° 2011-183/184 QPC du 14 octobre 2011 ; 2262 QPC du 13 juillet 2012. Le Conseil
constitutionnel a également considéré gue elassement et le déclassement de monumentseisatur de
sites constituent des décisions publiques ayantineidence sur I'environnement(CC, 2012-283 QPC du
23 novembre 2012). En revanchdges décisions relatives aux emplacements de b&maportant de la
publicité et a l'installation de dispositifs pubitaires de dimensions exceptionnelles liés a desfestations
temporaires ne constituent pas des décisions ayaatincidence sur I'environnement au sens dedlarff
de la Charte de I'environnemesttout comme les autorisations d’installation eleseignes lumineuses (CC,
n° 2012-282 QPC du 23 novembre 2012).




relevant du code de I'environnement et pour ledgsi@e dernier ne prévoyait aucune procédure de
participation.

Ce contexte est a l'origine de la loi du 27 décen#tf¥l2. Cette loi a, en outre, habilité le
gouvernement a agir par voie d'ordonnance, avéjettf de passer en revue I'ensemble des
décisions qui étaient susceptibles d'entrer dackdenp d'application de l'article 7 de la Charte, e
donc, de faire l'objet d'une procédure de partimpa C'est en quelque sorte une « ordonnance
balai ». Elle tente en effet d'englober toutesdésisions qui sont susceptibles d’entrer dans le
champ d’application de I'article 7 de la Charte’davironnement.

Au-dela de la genese de ces réformes, il restevigagyer 'angle sous lequel celles-ci sont
susceptibles d’étre appréciées. Quel est finaleteestandard au regard duquel est-il possible de
juger de leur pertinence. Il s’agit de s'interroger le sens de ces procédures, sur leurs objectifs
L'angle le plus pertinent est trés certainemeniiaig la notion de « prise en considération » des
résultats de la participation du public. Notre hyygése est qu’en fin de compte, si les résultaia de
participation du public ne sont pas pris en consiilgn par la décision administrative, ces
procédures n'ont pas véritablement de sens. Celdutoévidemment a une question classique,
celle de l'articulation entre la participation dubpc d'une part, et les mécanismes représentatifs
classiques d'autre part.

Avant de poursuivre plus avant dans la définitiencdtte notion de prise en considération,
il est important de souligner qu'il s'agit d'unegexce internationale contenue dans la convention
d'Aarhus, aussi bien dans l'article 8 que dangidlar6, paragraphe 8, de cette convention. La
question n’est donc pas de savoir s’il faut ou poendre en considération les résultats de la
participation du public, mais plutét celle de sawmment y procéder, sans pour autant remettre
en cause le principe représentatif. La prise esidénation doit-elle conduire a lier 'administiati
quant au sens de sa décision ? Cela nous sembliffiéile. En effet, les avis qu’exprime le publi
dans le cadre d’'une procédure de participation geatrarement unanimes. Il n'y a pas un public,
mais des publics. Outre que tous les membres dlicpubd s’expriment pas, loin de 1a, les avis
exprimés peuvent ne converger que partiellemeirie diverger de fagon radicale. La nuance est de
mise, un avis peut étre favorable mais réservéatains aspects d’'un texte ou d’un projet. Il peut
également étre défavorable, sauf si telles oustaltaditions sont réunies. Il est évidemment tres
difficile a I'autorité administrative de suivretéitalement l'avis — les avis — du public. Cetteevoe
peut dés lors qu'étre écartée. L'autorité admatiste ne peut pas « obéir» au public, non
seulement parce que cela semble impossible, mas parce que cela ne serait pas compatible
avec une démocratie fondée, a titre principal)esuanécanisme de la représentation politique.

Néanmoins, cela ne doit absolument pas conduireaéuér la question de l'impact de la
participation du public, donc, de la prise en cdéstion des résultats. En effet, refuser d’enwsag
cette question rend probablement inutiles les phoes de participation. Sans prise en
considération, ces procédures se limitent a latimmade « faire valoir », a celle de légitimatioa d
la décision administrative, sans contrepartie egatlur le public. Elles ralentissent alors inutidern
les procédures administratives et font légitimeni&tijet de vives critiques sur le theme de la
lourdeur administrative, du risque contentieux edalsécurité juridique de I'acte administratifsLe
procédures de participation du public ne remplisséellement leur fonction que des lors que la
prise en considération de leurs résultats est @ssilre ce point de vue, la convention d'Aarhus,
dans son article 6 paragraphe 9, suggere la veigvée pour prendre en considération les résultats
de la participation. Cette voie, c'est celle d'omivation exigeante des décisions administratives,
motivation qui va évidemment au-dela des exigewtassiques de la loi du 11 juillet 1979 relative
a la motivation des actes administratifs.

La motivation de la décision donne I'opportunitéaatorité administrative de « répondre »



au public. Elle s’inscrit ainsi dans un procességatif propre a répondre a I'exigence de prise en
considération. L'administration peut ainsi précisarquoi elle a suivi tel ou tel avis exprimé par |
public et, également, pourquoi n'a-t-elle pas reté#lle ou telle proposition ou objection. Il ne
s’agit pas ici d’obliger 'administration a « sugve I'avis du public, mais a expliquer dans quelle
mesure elle I'a suivi ou non. Des lors, la motigatimplique aussi une dynamique de justification
de la décision administrative, rappelant ce quartego-saxons appellent laccountability » c’est-
a-dire l'idée que les pouvoirs publics, et notammerpouvoir exécutif, rende compte de leurs
décisions. Le processus itératif représenté pdidiectique participation/motivation s’inscrit plus
largement dans la dynamique de « délibération #iguod mise en avant, notamment, par Jirgen
Habermas et Bernard ManinAinsi, pour ce dernier, ka norme est le résultat de la délibération
générale, non pas l'expression de la volonté gdaéré

C’est donc au regard du couple « prise en condidara - « motivation » qu’il faut
examiner les réformes récentes relatives au drola articipation dont dispose le public.
Néanmoins, gardant a I'esprit la volonté des ogmtrurs d’'une présentation claire et exhaustive de
ces réformes, ce couple constituera simplemernit tefrouge de notre propos. Il s’efface ainsi —
temporairement — derriere une présentation plugplsiret plus fidele aux catégories juridiques
classiques. Comme cela est le cas des nouveawtesirti. 120-1 et suivants du code de
I'environnement, il convient de distinguer la peigation du public aux décisions réglementaires et
aux décisions d'espédd,(de la participation du public aux décisions wuidiielles (1)

l. La participation du public aux décisions réglememaires et aux décisions d'especes

Avant d’envisager le contenu de la procédure déagization en elle-méme (B), de méme
que les procédures dérogatoires prévue par laGdi { convient d’en examiner le champ
d’application.

A. Le champ d’application

Le premier probleme posé par la réforme a traittlamp d'application de cette procédure.
La loi précise qu'elle concerne les décisions autggrindividuelles, c'est-a-dire, en droit
administratif, les décisions réglementaires etdésisions d'espéces. Cela ne posegpsgori de
probleme sur le plan juridique. Néanmoins, la losg deux conditions pour que ces décisions
soient soumises a la participation du public.

La premiére est que les décisions aient une «encie» sur I'environnement. Nous aurons
I'occasion d’y revenir. Néanmoins, cette notiomcidence sur I'environnement apparait comme un
véritable « nid a contentieux ». 1l s'agit, en gffele savoir ce qu’est une incidence sur
I'environnement. Cette notion commence peu a pEtegprécisée, notamment par le Conseil d’Etat
dans le cadre de I'examen de demande de questimrggires de constitutionnalité fondée sur
l'article 7 de la Charte de I'environnem&ntes difficultés d’interprétation ne font cepentigne

57 Pour un apercu de la pensée de ces deux auteurs dans une perspective juridique appliquée a la
participation du public, v. Julien Bétaille, Les conditions juridiques de I'effectivité de la norme...,
op. cit,, n° 529 et s..

58 Bernard Manin, « Volonté générale ou délibération ? Esquisse d’'une théorie de la délibération
politique », Le Débat, 1985, n° 33, p. 82.

59 Par exemple, 8i les modifications apportées par l'arrété compénaire sont de nature a entrainer des



commencer dans la mesure ou la plupart des désigigses au titre du code de I'environnement
sont susceptibles d’avoir une telle incidence. Ctnc la jurisprudence qui viendra esquisser,
probablement au cas par cas, la liste des décisiotnant dans le champ de l'article L. 120-1 du
code de I'environnement.

La deuxieme condition tient a ce que la décisioguestion ne soit pas soumise a une autre
procédure de participation prévue par le codeatwifonnement. La situation est ici plus clairer. Pa
exemple, certaines décisions d'espece comme I|daratdans d'utilité publique sont en général
soumises a une procédure d'enquéte publique, laquazistitue, depuis la loi « Grenelle 1l » du 12
juillet 2010, une procédure de participation dulimib Dans ce cas, il s'agit d’'une décision qui est
déja soumise a une autre procédure de participationqui, par conséquent, n'entre pas dans le
champ d'application de l'article L. 120-1 du codd'énvironnement.

B. La procédure

Le premier élément important concerne la constitutdu dossier qui est soumis a la
participation du public. Le dossier comprend d’'abler projet de décision. Celui-ci est un document
non achevé, mais qui représente, en quelque $étitd,de la réflexion de I'administration.

Ce projet de décision doit étre accompagné d’'uite de présentation. Néanmoins, la loi ne
précise pas dans le détail ce que doit contente qedte de présentation. La présence, dans le
dossier, d'une simple note de présentation edivetaent décevante. Tout au plus larticle L. 120-1
mentionne-t-il que cette note préciseatamment le contexte et les objectifs de ce psojdtne
s’agit en effet pas d'imposer une étude d’'impactaddécision envisagée, contrairement a ce qui
existe désormais pour les projets de loi. Certestaimes décisions relevant du code de
I'environnement font I'objet, par ailleurs, d’étudd’impact environnemental, mais cela n’est pas le
cas des décisions réglementaires de portée naicoaime les décrets ou les arrétés ministériels.
Pourtant, I'obligation de réaliser une étude d’ictpdes reglements existe dans certains Etats,
notamment aux Etats-UfAtsUn argument, propre au droit de I'environnemaeritite en faveur de
I'instauration d’'une étude d’impact des projetdderets et d’arrétés ministériels. Il s’agit deveai
la logigue méme du droit de I'environnement, logiqueflétée au sein de la Charte de
I'environnement dans ses articles 3 et 7. Tradmgdement, I'étude d’'impact est considérée en
droit de I'environnement comme un instrument queva la fois a la prévention des atteintes a
I'environnement — il s’agit de « connaitre » avaldgir, pour pouvoir adopter des mesures
préventives — et, ensuite, comme un outil d'infafomadu public. En matiére de projets ou de

dangers ou inconvénients nouveaux ou a accroitrmaeiere sensible les dangers ou les inconvénits
I'installation, une nouvelle autorisation, instreitselon les modalités de la demande initiale etrssel
notamment & enquéte publique, doit étre sollicjtéee, dés lors, les arrétés complémentaires pr@ars
l'article L. 512-3 du code de l'environnement nengtituent pas des décisions ayant une incidence
significative sur I'environnement et ne sont pasiambre des décisions visées par l'article 7 déharte de
l'environnement que, par suite, la question de la conformité depositions contestées a l'article 7 de la
Charte de I'environnement, qui n'est pas nouvekeprésente pas un caractere sérieu¢CE, 17 octobre
2013,Commune d'lllkirch-Graffenstaden® 370481).

60 Le Conseil d’Etat estime par exemple que « la soumission (d’'un) projet & une enquéte publique
régie par les dispositions du code de l'environnement doit étre regardée comme une modalité
d'information et de participation du public assurant la mise en oeuvre des objectifs fixés aussi bien
par l'article 7 de la charte de I'environnement » (CE, 29 octobre 2013, Les amis de la rade et des
calangues, n° 360085).

61 V. Julien Bétaille Les conditions juridiques de l'effectivité de la norme..., op. cit., n° 587 ; Jean
Bernard Auby et Thomas Perroud (éd.), Regulatory impact assessment, Global Law Press, 2013.




plans, la participation du public est accompagnéened évaluation environnementale et
inversement. Une étude d’impact répond a la fdiexdgence de prévention, c’est l'article 3 de la
Charte de I'environnement, de méme qu’au droitifdimation, c’est I'article 7 de cette méme
Charte. Une étude d’impact aurait ainsi pu Iégitmeat étre exigée, au-dela d’'une simple note de
présentation.

La procédure prévoit ensuite que le dossier so@angsparticipation du public est mis a la
disposition du public par voie électronique. Le isti@re de I'environnement a d’ailleurs créé un site
Internet dédié a ces procédifesa mise en ligne comprend le projet de décisibtaeote de
présentation. La loi a également prévu, sur ameedeparlementaire visant a prendre en compte la
« fracture numérique », que le dossier, sur demagrele étre mis a disposition du public dans les
préfectures et les sous-préfectures dans sa verapar.

Avant la mise a disposition du dossier sur Interihest prévu que le public soit informé des
modalités de la participation. Ces dernieres sorités grande partie fixées par la loi, mais ceile-
prévoit néanmoins une obligation d'informer le jpulle 'ensemble des modalités avant que la
phase de participation ait en elle-méme lieu. @staassez classique. On retrouve le méme type de
mécanisme en matiére d'enquéte publique, de mérael'gtticle 6, paragraphes 2 et 3, de la
Convention d’Aarhus.

Combien de temps va durer cette procédure de ipatien ? L'article L. 120-1 du code de
I'environnement, alors que le délai fixé par l'eldi 244 de la loi « Grenelle Il » était de quinze
jours, prévoit désormais que la durée minimaldéadeériode pendant lagquelle le public peut faire
part de ses observations est de vingt-et-un jolirsis semaines, cela a paru au législateur un déla
raisonnable pour que chacun puisse s’exprimestlhéanmoins possible d’émettre des réserves. |l
s’agit d’'un délai minimum, ce qui fait qu'en praigg et on a déja pu le constater, la procédure peut
durer plus longtemps. Néanmoins, la plupart dessiés environnementales ont une dimension
technique non négligeable. Le délai de vingt ejaun peut alors se révéler assez court, d’autant
plus qu’aucune étude d'impact n’est susceptibleveleir éclairer les aspects techniques de la
décision.

La réforme comporte une innovation intéressante rppport a l'article 244 de la loi
« Grenelle Il ». Les propositions qui sont faites [ public durant ces vingt et un jours doivent
étre mises en ligne sur le site Internet dédiést@eun élément particulierement important. 8nl’
suit les théories politiques de Jirgen HabermadeeBernard Manin, il y a un bénéfice a la
participation du public & partir du moment ou ljpeut parler d'une véritable délibération politique.
La délibération politique implique I'organisatiorud échange d’arguments, éventuellement leur
confrontation. Il ne s’agit pas simplement de dépashn commentaire sur un site Internet, mais
aussi d’avoir la possibilité d’interagir avec lagras participants, d’argumenter et, le cas échéant
de contre-argumenter. Or, cet échange d’argumemrésisément susceptible d'éclairer le débat et,
ainsi, de conduire a une amélioration du projetiéleision. Par conséquent, au-dela de la mise en
ligne des commentaires, c’est cette possibilit@tdiiaction qu’il faudrait organiser. Sur ce point,
I'article L. 120-1 du code de I'environnement dsirement en retrait.

Revenons-en a cette notion de « prise en consioératdont nous avons souligné
l'importance. La loi prévoit, implicitement, uneliglation de prise en considération. Le texte ne

62 V. www.consultations-publiques.developpement-durable.gouv.fr.



I'exprime pas clairement au premier abord, maig d tout de méme une référence suffisamment
précise pour que I'on puisse parler d’obligation'espéce.

La premiére référence est l'institution d’'un dédai quatre jours minimum avant I'adoption
de la décision, c’est-a-dire entre le moment ot Ma cl6turer la procédure de participation et le
moment ou l'on va adopter la décision définitivee @élai a pour objet de permettre a
I'administration d’analyser tous les commentairaspdblic, d’en faire une synthese &t,fine, de
les prendre en considération. Cela peut laissgreundubitatif. Dans le cas d’'une procédure qui a
véritablement mobilisé le public, de surcroit sas duestions techniques ou il peut éventuellement
y avoir une confrontation forte des arguments,’@lshpas certain qu'en quatre jours, seulement,
'administration puisse véritablement analyser tdes commentaires, en faire la synthése et,
surtout, les prendre en considération. Il s’agimmoins, comme le précédent, d’'un délai minimum,
et il est fort probable que I'administration s’ambera un peu plus de temps.

Ensuite, la loi prévoit la rédaction d'une synthdses observations du publficlaguelle est
rendue publique au plus tard le jour de la pubibcate la décision, et cela pendant une durée de
trois mois minimum. Cette synthése est importardésralle ne vise pas directement a « prendre en
considération » les commentaires du public, du sdime s’agit pas d’une motivation, telle que
nous l'avons décrite, qui impliquerait une « rémonasaux différents commentaires. Certes, cette
synthese doit indiquerles observations du public dont il a été tenu cawpimais il ne s’agit pas
d'imposer a I'administration de répondre a ces pla®ns, de justifier ses choix. Cela se traduit
des aujourd’hui dans la pratique. En effet, ceesinle ces synthéses comportent un tableau
présentant les différents commentaires, lequel centbune colonne indiquant si, oui ou non, le
commentaire en cause a conduit a une modificatioprdjet de décisidh Il s'agit d’un premier
pas, timide, vers la prise en considération. L'adstiation est au moins transparente quant aux
commentaires qui ont influencé sa décision. Néangyoil n’est pas indiqué « pourquoi » tel
commentaire a conduit a modifier le projet de déni®u pourquoi cela n'a pas été le cas. Il ne
s’agit donc pas d’une véritable motivation de laisién au regard des observations du public, seule
a méme de satisfaire I'obligation de prise en atérsition prévue par la convention d’Aarhus.

L'article L. 120-1 du code de I'environnement dispcnéanmoins qu’'un document sépare,
exposant les motifs de la décision, doit étre remalolic par voie électroniqueau plus tard a la
date de la publication de la décision et pendarg darée minimale de trois mois Est ici imposé
une motivation des décisions entrant dans le chdiapplication de cet article, c’est-a-dire en
grande majorité des actes administratifs réglenrestall faut noter qu’il s’agit d’'une exception
particulierement importante au droit commun puisquprincipe, les actes réglementaires n'ont pas
a étre motivés. De ce point de vue, le droit devilmnnement semble, comme par le passe, prendre
une longueur d’avanée Pour autant, s'il faut saluer ce progrés versmeéleure motivation, rien
ne garantit que cet exposé des motifs sera effeactuégard des observations du public, comme une
« réponse » a ces observations. Par conséquemgt néexposé des motifs, ni la synthése des
observations du public ne semblent totalementfaatsaux exigences de prise en considération /
motivation exposées précédemment.

Par comparaison, en droit américain, il est impasEadministration la rédaction d’un

63 Dans un souci de cohérence, il est par ailleurs prévu que, dans le cas ou un organisme
consultatif est saisi postérieurement a cette procédure de participation, la synthése des
observations du public lui est transmise.

64 Voir par exemple le document, mis en ligne sur le site Internet dédié, intitulé « Principales
conclusions de la consultation publique sur le projet d’arrété modifiant I'arrété du 19 décembre
2011 relatif au programme d'actions national & mettre en ceuvre dans les zones vulnérables afin
de réduire la pollution des eaux par les nitrates d'origine agricole ».

65 V. Gérard Monédiaire « Vers la motivation des actes administratifs généraux, spécialement en

droit de I'environnement », in Mélanges en I’honneur de Michel Prieur, Dalloz, 2007, p. 635.



« statement of basis and purposedans lequel I'administration doit répondre auxnamentaires
effectués par le public. Elle doit également redra@volution du texte depuis le premier projet
jusqu'au dernier, afin que I'on puisse véritablenmmstater quelle a été l'influence des lobbys et
du public.

C. Les procédures dérogatoires

Deux procédures, moins contraignantes, adaptées desu collectivités publiques moins
importantes que I'Etat, sont également prévues.

Cela est d'abord le cas pour les communes de mdeid® 000 habitants, ainsi que pour les
groupements de collectivités territoriales de males30 000 habitants. Cette procédure présente
certaine spécificités par rapport a la procédurelrdé commun. En principe, les observations du
public ne sont pas recueillies via un site Intemmeis par écrit, comme dans le cas de I'enquéte
publique. Les observations du public peuvent eet&ffre consignées sur un registre. Ce n’est que
si la commune dispose d'un site Internet gu’ellkolligation de recueillir les observations du
public par ce biais. La durée minimale de la caasioin est aussi de vingt-et-un jours et le dédai d
prise en considération est, la encore, de quatnes.ji.a collectivité doit également effectuer une
synthese des observations du public, laquellefieshé@e en mairie pendant un mois, soit deux mois
de moins que pour les décisions de I'Etat, desritégcadministratives indépendantes et de ses
établissements publics. Sur le plan de la prisecgisidération, le public a certes la possibilité de
consulter les observations qui ont été consignéesdesregistre, mais au-dela de la synthese des
observations du public, la loi n'impose pas de doent séparé exposant les motifs de la décision.

Enfin, la deuxiéme procédure dérogatoire concesswe dommunes de moins de 2000
habitants. Ces communes, si elles ont la posghiliborganisée une procédure selon les régles
applicables aux communes plus importantes, pewstetaut remplacer 'ensemble de la procédure
par l'organisation d’'une réunion publique. Cela |swa évidemment des questions sur les
personnes qui vont organiser et animer ces réunions

Il. La participation du public aux décisions individuelles

Le nouvel article L. 120-1-1 du code de I'enviromant est applicable aux seules décisions
individuelles. Néanmoins, son champ d’applicationléve lui aussi certaines difficultés (A), alors
que la procédure elle-méme est comparable a cedée fpar I'article L. 120-1 du code de
I'environnement (B).

A. Le champ d'application

Tout d’abord, de nombreuses décisions individugltésues par le code de I'environnement
font déja I'objet d’une procédure participationplublic, a travers notamment I'enquéte publique ou
la procédure de mise a disposition du public prédeiéacon éparse par le code de I'environnement.
Il est ainsi logiquement prévu que la procédureinig@fa Il'article L. 120-1-1 du code de
I'environnement ne s’applique que dans la mesuré&aaiécision en cause ne fait pas déja I'objet
d'une autre procédure de participation. Si la pdocé d’enquéte publique présente un certain



nombre de garanties, notamment a travers lintéimend’'un tiers impartiaf, la procédure de

« mise a disposition » est beaucoup plus aléat@reaurait ainsi pu souhaiter que le Iégislateur
remplace purement et simplement cette dernierégmplication de I'article L. 120-1-1 du code de
I'environnement. La encore, nous risquons d’'assesiges difficultés d’interprétation. Par exemple,
l'article L. 122-1-1 du code de I'environnementpbise que : «orsqu'un projet(...) nécessitant
une étude dimpacf...) n'est soumis, en vertu du présent livre ou enuveds dispositions
|égislatives spécifiques au projet, ni a enquételigue ni a une autre procédure de consultation du
public, le pétitionnaire ou le maitre de I'ouvraget a la disposition du public, avant toute dégisio
d'autorisation, d'approbation ou d'exécution, ld¢ud'impact relative au projet, la demande
d'autorisation, l'indication des autorités compédtsn pour prendre la décision et celle des
personnes aupres desquelles peuvent étre obtesusemseignements sur le projet ainsi que,
lorsqu'ils sont rendus obligatoires, les avis épés une autorité administrative sur le propet En
pareil cas, il est possible de se demander sidegoiure prévue par l'article L. 120-1-1 du code de
I'environnement sera considérée comme étant umdre procédure de consultation

Le champ d’application de l'article L. 120-1-1 dode de I'environnement est ensuite
explicitement restreint aux décisions supposéepliesimportantes sur un plan environneméntal
En effet, le texte énonce quene sont pas regardées comme ayant une incidence sur
I'environnement les décisions qui ont sur ce dernie effet indirect ou non significatif. Cela
induit que ne doivent faire I'objet d’'une procédule participation que les décisions ayant soit un
effet direct, soit significatif, sur I'environnemerCette restriction est conforme a la jurispruaenc
constitutionnelle. Le Conseil constitutionnel a effiet jugé que <«article 7 de la Charte de
I'environnement prévoit que le principe de partatipn du public s'exerce « dans les conditions et
les limites définies par la loi »(...) en prévoyant que ne doivent étre regardées comayart
une incidence sur l'environnement » que les déusiqui ont une incidence « directe et
significative » sur I'environnement, le législateufixé au principe de participation du public des
limites qui ne méconnaissent pas les exigencetadiele 7 de la Charte de I'environnemerit.
Pour autant, cela souleve plusieurs interrogatitingst en effet tres difficile d’appréhender ce
gu’est un effet non significatif sur I'environnentehes scientifiques ont en effet largement mis en
avant l'idée selon laguelle ce n’est pas la dosdaijule poison. Une faible dose peut ainsi awoir
effet « significatif » sur I'environnement. Quanti @aractere indirect de l'effet, cela n’exclut
absolument pas un effet significatif. La position @onseil constitutionnel, comme celle du
législateur, n’est donc que pure fiction juridique.

Le champ d'application de cette procédure de aation aux décisions individuelle a, en
outre, été étendu, a travers l'article L. 120-3cdde de I'environnement, aux permis exclusifs de

66 Nonobstant les réserves qui peuvent étre émises sur cette procédure. V. Jean-Claude Hélin, «
La loi du 12 juillet 2010 portant engagement national pour I'environnement et la réforme des
enquétes publiques », RJE, n° spécial, 2010, p. 201 ; Julien Bétaille, « La réforme de I'enquéte
publique issue de la loi du 12 juillet 2010 portant engagement national pour I'environnement »,
Complément territorial, décembre 2010, p. 26.

67 Il faut par ailleurs noter que d'autres limibats du champ d’application des procédures défiaies
articles L. 120-1 et L. 120-1-1 sont prévues. Lange dispense ainsi I'administration d’organisetales
procédures (art. L. 120-1-2 du code de I'environexeth Il en va de méme lorsque la décision en casse
adoptée conformément a un plan, un schéma ou gngonmne qui a lui-méme donné lieu a participation du
public (art. L. 120-2), ce qui est évidemment sptbke de soulever d'importantes questions, notantme
pour les permis de construire qui, s'ils ne constit pas des actes d'application du plan localbdmisme,
sont le cas échéant instruits sur son fondementoiLprévoit également une dispense pour les d#tssi
individuelles prises en application de lignes diiees, des lors que I'élaboration de ces derniardait
I'objet d’'une participation du public. Par ailleutarticle L. 120-1-3 prévoit I'articulation de sgrocédures
avec le régime juridique de I'information du puldic matiere d’environnement.

68 CC, n° 2012-282 QPC du 23 novembre 2012.



recherche délivrés en matiere d’exploitation desdgaschiste.

Enfin, l'article L. 120-1-1 du code de I'environnemh exclut deux types de procédures de
son champ d’application. Cela est d’une part le des décisions qui ne donnent pas lieu a une
appréciation discrétionnaire de la part de I'atéoadministrative, c’est-a-dire les décisions pour
lesquelles elle est en situation de compétencelliés lors, I'autorité administrative est obligée d
prendre cette décision dans un sens déterminéaetgcgnséquent, elle ne dispose pas de marge
d’appréciation. La participation du public est dacicinutile dés lors qu’elle n’est pas susceptible
de conduire a une modification du projet de dénisibreste néanmoins que, dans certains cas,
I'adoption de ce type de décision est sujette aaldsfaction de certaines conditions, lesquelles
peuvent donner lieu a une appréciation de la pattadiministration. Il conviendra donc de ne pas
exclure trop rapidement l'application d'une procedwde participation. La seconde exclusion
concerne, d'autre part, les décisions de mise enedee et les décisions de sanction. Sont
concernées, notamment, toutes les procédures deassnadministratives prévues par le code de
I'environnement. Dans ce cas, ce n'est pas la poeede participation qui s’applique, mais le
principe du contradictoire et des droits de la dgée

B. La procédure

La procédure prévue pour les décisions individsadlgt tout a fait comparable a celle qui
concerne les décisions réglementaires et d’espéce.

Le délai minimum de consultation passe néanmoinsrag et un jours a quinze jours. Cette
réduction du délai est difficilement compréhensiblen’est en effet pas certain que les enjeux
soulevés par une décision individuelle soient Edum moins complexes que ceux d’'une décision
réglementaire. Par ailleurs, si le dossier éleafum soumis a la participation est trop volumineux,
un dossier papier est mis a disposition du pulditsddes lieux qui restent a déterminer. En oudre, |
délai de prise en considération passe ici a tonissj La encore, la justification de cette sulétitie
saute pas aux yeux. Enfin, les procédures ont é&ptées pour les collectivités les moins
importantes. Pour les communes de moins de 10 @bikahts, le dossier n’est pas mis en ligne,
mais fait I'objet d’'un registre visant a recueilles observations du public. La mise en ligne du
dossier est obligatoire seulement si la communpodis d’'un site Internet. Surtout, il n'est pas
prévu d’'obligation particuliere de motivation dedécision.

Conclusion

Les nouvelles procédures prévues aux articles LO-112et suivants du code de
I'environnement représentent tout d’abord une aganmportante du droit a la participation, du
moins lorsqu’on les compare au néant ou aux baiments qui les ont précédé, singulierement en
ce qui concerne les actes réglementaires de podéenale. Pour autant, comme les autres
procédures de participation, celles-ci ne tardeqmag a étre questionnées sur le plan de leur
légitimité. Le déficit possible de prise en consadi®n et de motivation risque de conduire a une
désaffection de ces procédures, entrainant unke fpisticipation du public. C’est alors que I'utli
de ces procédures, par comparaison a leur louedbuinistrative, pourrait étre mise en cause.

Sur un plan plus général, il est possible, dansamiexte ou la simplification du droit est
devenue un dogme, de s’interroger sur la complexitéessive de ces procédures. Or, a n'en pas
douter, celle-ci provient du législateur lui-ménde, son souci de ne pas trop étendre leur champ
d’application — d’ou la notion d’incidence direate significative —, et de celui d’« épargner » les



collectivités territoriales. Au lieu d’'un régimeridique dont la simplicité tiendrait & son unité, |
législateur a prévu une foultitude de dispositispéciales selon la taille de la collectivité enrgha
de la décision. Pourtant, ce sont justement leeseptants de ces collectivités — qui sont parfois,
en raison du cumul des mandats, des membres denfar — qui portent le plus haut le dogme de
la simplification du droit, singulierement du drdi I'environnemefit

Un dernier enjeu concerne le contréle du juge athtnatif sur le respect de ces nouvelles
procédures. On sait en effet que les obligatiorscémurales n'ont pas toujours bonne
presse. Entérinant une position ancienne, le Coaddeiat a, par un arrét d’assemblée,
Danthony considéré que si les actes administratifs doivent étre pris seles formes et
conformément aux procédures prévues par les loisegements, un vice affectant le
déroulement d'une procédure administrative préatabkuivie a titre obligatoire ou
facultatif, n’est de nature a entacher d'illégaligé décision prise que s’il ressort des pieces
du dossier gu'il a été susceptible d’exercer, aspece, une influence sur le sens de la
décision prise ou qu'il a privé les intéressés &garantie»’. Dans certaines conditions, le
non-respect d’'une obligation procédurale peut déctapper a I'annulation de la décision
en cause. Un des terrains délection de la thédae formalités substantielles est
précisément le droit de la participatibnll est ainsi a craindre que cette théorie sasenen
ceuvre dans le cadre du contentieux découlant diekearl. 120-1 et suivants du code de
I'environnement. Néanmoins, un élément déterminlanta étre pris en considération pour,
le cas échéant, écarter I'application de la jutdpnceDanthony La procédure en cause
n'est en effet que la mise en ceuvre législativen ditoit constitutionnellement garanti par
I'article 7 de la Charte de I'environnement. Le gugdministratif devra donc examiner si le
vice en cause n'a pas privé le public de la jomissalu droit a la participation, ce qui serait
alors de nature a entrainer I'annulation de lagiéoi

69 V. par exemple Eric Doligé, La simplification des normes applicables aux collectivités locales,
Rapport public, 2011.

70 CE, Ass., 23 décembre 2011, Danthony et a. ; JCP A, 2012, n° 2089, note Camille Broyelle ;
Droit adm., 2012, comm. 22, note Fabrice Melleray ; RFDA, 2012, p. 423, étude René Hostiou ;
AJDA, 2012, p. 1609, trib. Bertrand Seiller.

71 V. Julien Bétaille, Les conditions juridiques de I'effectivité de la norme..., op. cit.,, n° 375 ; René
Hostiou, « Au sujet de la “danthonysation” du droit des enquétes publiques ou comment faire du
neuf avec du vieux », in Mélanges en I'honneur de Pierre Bon, Dalloz, Paris, 2014, a paraitre.



INTRODUCTION A LA DEUXIEME PARTIE

Bernard CHEMIN
Président de Chambre a la Cour administrative d'appel de Bordeaux

Ce matin, nous avons pu mesurer I'extraordinawmgnession dans notre droit de ce que recouvre la
notion de "démocratie environnementale” en pardastsources internationales et européennes du
droit a l'information et a la participation du pigbpour en arriver aux actuelles réformes qui vont
étre mises en ceuvre et qui ne manguent pas devepdie nombreuses questions.

La premiere réflexion qui me vient & I'esprit, avdi@aborder le "plat de résistance" de cette sexond
partie du colloque, est I'extraordinaire parcouus & été accompli dans la mise en ceuvre des
politiques publiques en matiére d'environnementfiealement assez peu de temps, depuis la
création du ministére de I'environnement en 198fjytaux débats que nous avons aujourd’hui sur
la démocratie environnementale. Cette notion téneijune mutation - d'aucuns n'hésiteraient pas
a parler de véritable "révolution” - dans notreiiiroe qui ne manque pas de soulever curiosité,
interrogations, mais aussi scepticisme, commeol#igné le Président Madec ce matin. Alors, cet

apres-midi, il nous faut aller plus loin dans IHenéon et voir comment tout cela peut étre "mis en

musique" pour essayer de trouver peut-étre desis@sa ces interrogations.

Mais, et c'est la seconde réflexion que je feraipiaur introduire cette deuxiéme partie, la
nouveauté du theme ne doit pas occulter une exirare continuité dans I'évolution du droit.

Il y a des fondamentaux qui sont en quelque s@$epoints d'ancrage posés depuis déja longtemps
et qui mettent en lumiére cette évolution. On parigja dans les années 70 de "démocratie
administrative" avec les lois du 17 juillet 1978&8det11 juillet 1979 qui ont créé de nouveaux droits
pour le citoyen en faveur de la communication desuthents administratifs et la motivation des
actes administratifs. C'était déja l'amorce d'unles pgrande transparence dans I'action
administrative, condition de l'information et deplarticipation du public. Est-il besoin de souligne
que l'idée de "participation” a fleuri au lendemdées événements de mai 1968 comme renouveau
de la démocratie. Peu apres, la loi "Bouchardeauldjuillet 1983 relative a la "démocratisation"
des enquétes publique et a la protection de I'enegment a apporté dans ce domaine de nouvelles
garanties. Et plus prés de nous, ce mouvementagesofondi avec la loi "Barnier" du 2 février
1995 relative au renforcement de la protection ‘davironnement qui a créé la commission
nationale du débat public et introduit dans notreitdpositif les grands principes du droit de
I'environnement parmi lesquels déja le droit afdiimation et a la participation. Ce droit a
I'information et a la participation du public, quia fait que se renforcer au cours des différentes
réformes qui ont suivi au cours des deux derni@&ésennies, constituent des composantes
essentielles de la "démocratie environnemental@uadihui.

Plutét que de rupture ou de "révolution”, il vawind mieux parler de simple évolution. J'y vois
pour ma part une grande continuité qui s'est aneodepuis maintenant une quarantaine d'années.
Le juge administratif s'est lui-méme efforcé aursade cette période de moderniser ses techniques
de contrble. Et il I'a fait en tenant compte de"éesdamentaux”. Ce n'est peut-étre pas un hasard s
le "contréle du bilan" est né en méme temps querdation du ministére de I'environnement en
1971 avec la jurisprudence Ville nouvelle-est. fidaf du juge n'est pas aujourd’hui seulement
d'arbitrer entre des intéréts privés qui seraiantnature contraires a l'intérét général, il estsaat
peut-étre de plus en plus d'arbitrer entre plusiéuéréts publics qui ne sont pas nécessairement
convergents. La notion de "bilan environnemental"igcombe a I'administration sur les projets les
plus importants, et qui prend en compte notammentdlations entre différents éléments, ainsi que
leurs effets réciproques qui peuvent étre de cosgi@m, de synergie ou d’antagonisme, est une



application de cette méthode qui contribue a une gtande transparence des politiques publiques
en matiere d'environnement. Elle est au coeur detflaxion sur I'office du juge administratif
aujourd'hui dans tous les aspects de sa missimomtedle juridictionnel, y compris on I'a rappelé
ce matin avec la jurisprudence Danthony du 17 é&\2012 a propos de l'appréciation des effets des
vices de procédure sur la Iégalité des décisionsrastratives.

Mais, nous avons vu aussi ce matin que cette @eoldu droit de I'environnement n'allait pas sans
une certaine complexité. L'administré, I'administrg le porteur de projet public ou privé doivent
faire face a une mosaique de textes qui sont adétparcours du combattant”. M. Julien Bétaille
nous a fait part ce matin, dans son interventia@y ihterrogations que ces textes ne vont pas
manquer de susciter quant a l'application du debides "nids a contentieux" qu'ils peuvent
contribuer & créer. On a vu avec le Président Bqukeces textes sont quelque peu disparates, qu'il
fallait donc les interpréter, et c'est tout le @#vqui incombe aux juges administratif et
constitutionnel de fagcon a permettre une meilleintégration de textes dans l'ordre juridique
interne.

Cet apres-midi, nous allons donc entrer un peu gars le concret, si jose dire, puisque nous

allons voir comment la démocratie environnemenalg se mettre en ceuvre sur le terrain a travers
ses deux aspects fondamentaux, la concertatiolereiuéte publique, puis au cours d'une table
ronde qui va réunir les acteurs de la politiquealicipation du public.

Mais tout de suite, M. Claude Bernet va nous patledébat public ainsi que - et il s'agit d'une
nouveauté - du garant de la concertation, et naivs part de son expérience concrete en qualité de
président de la commission particuliere du débdtipwsur le projet GIGEO, avant de céder la
parole a Mme Georgette Pejoux qui va nous parletadeouvelle enquéte publique. Certains
pensent que l'enquéte publique est aujourd’huisd&eaet risque d'étre condamnée a disparaitre a
I'avenir. Pour ma part, je n'en suis pas convailesunouvelles procédures qui sont mises en place
ne sont pas la pour occulter I'enquéte publique esti une procédure d'information et de
participation du public dont le cadre et le régisaat les plus connus et les mieux élaborés. Mon
expérience dans le suivi des enquétes publiqulesgaistion des commissaires enquéteurs que j'ai
menée pendant six ans au tribunal administratBaoleleaux me persuade au contraire qu'un "vent
nouveau" s'est levé et devraient permettre aux desaines enquéteurs de relever ce nouveau défi.

Mais il est temps maintenant d'entrer dans daws ¢k sujet, et je céde la parole a M. Bernet.



LE DEBAT PUBLIC, LE GARANT DE LA CONCERTATION ETLE S
TENDANCES ACTUELLES DE LA CONCERTATION AVEC LE PUBLIC

Claude BERNET
Président de la Commission particuliére de Débat public sur le projet CIGEO™.

Messieurs les présidents et directeurs, Mesdamessiburs,

Merci de votre accueil. C’est la deuxieme fois (eievais traiter devant vous des problémes du
débat public ; la premiere fois, c’était dans ledmms lieux, dans les mémes circonstances. Cette
fois-ci, je pense que je vais pouvoir passer asmgrlement sur les principes, mais enfin, je vais
tout de méme vous en reparler quelques minutgsuikf, vous avez souhaité qu’'on parle du garant
de la concertation. Il se trouve que j'ai exercé tois cette fonction. Mais il y a des gens iciglan
cette salle qui sont beaucoup plus compétents quiepaur en parler ; vous allez les avoir a la
tribune tout a I'heure, comme mon ami André Etcbale Donc, on parlera un petit peu du garant,
et puis, on parlera surtout de l'actualité du dghailic, qui en ce moment est un peu -comment
dire ?- chahuté.

Le débat public, je vous le rappelle, est, a |&dihce de I'enquéte publique, trés récent puisqu’
est apparu sous une forme premiere dans la loii@agle 1975, mais il a pris ses formes actuelles
en 2002. Il n'est pas inintéressant de constataillalirs ,que la procédure de débat public a été
fixée par la loi du 27 février 2002, qui est unedose sous le Gouvernement de Lionel Jospin, et
gue le décret d’application de cette loi de 208& date du 22 octobre 2002 ; a été signé JearePierr
Raffarin. Il est intéressant de voir qu’il y a e tout cas a cette époque, un certain consensus
autour du débat public. Dans les « débats » actuglée débat public, on retrouve toujours a peu
pres ce consensus-la. Donc, cette loi de 2002n@gaine procédure que nous pouvons appeler
aujourd’hui d’exception. Car , en effet, si lagdut des projets sont soumis a enquéte publique, et
si désormais comme on nous I'a expliqué ce matirs daxcellent rapport de Monsieur Betaille,
tous les textes ayant une incidence sur I'envirorerg sont soumis a consultation, , lorsqu'il s’agit
de débat public, on ne parle que de trés grandstprguisque ne sont soumis au débat public de
facon obligatoire, que les projets d'intérét nagiloayant une incidence sur I'environnement ou
'aménagement du territoire, supérieurs en gér&@b0 millions d’euros. Ce montant de 350
millions, est vite atteint dans certains domaimesis le champ du débat public est relativement
restreint. Aujourd’hui, la Commission nationale débat public qui est la clé de voite du
systéme ;se compose de 25 membres dont je vousllEppe seuls le Président et les deux vice-
présidents sont nommeés par I'Etat pour cing amsueelables une fois ; tous les autres membres
étant certes nommeés par I'Etat, mais sur proposiio Conseil d’Etat, de la Cour des Comptes, des
tribunaux administratifs, des assemblées parlerrenia les grandes associations de
'environnement ; ce qui offre des garanties d'peidlance des membres de la CNDP. .La
Commission nationale du débat public n’examineahdu’une quarantaine de dossiers par an, et
en retient en général une dizaine. Si vous faites moyenne depuis 2003, seule une dizaine de
projets sont soumis au débat public. Lorsque lansission considéere qu’il 'y a pas lieu a débat
public, soit parce que le projet est juste en dessm juste au-dessus des limites financiéres, soit
parce que le projet ne pose pas de probleme péaatisur le plan environnemental et sur le plan de
I'opinion publique, soit parce qu’'on en a déja @adl 'occasion d’'un autre débat public ; c’est
arrivée par exemple pour le contournement TGV Nillesipellier.,, la commission peut
parfaitement décider de ne pas organiser de déibditC’est ce qu’elle fait fréquemment. Souvent
d’ailleurs, elle demande ,néanmoins, au maitre \aage d’organiser une concertation sous sa

72 Stockage souterrain de déchets radioactifs



responsabilité, mais c’'est une démarche completedi#arente du débat public ; comme je vais
vous le montrer La CNDP demande au maitre d’ouvdigeganiser une concertation ou le maitre
d’ouvrage avec ou sans recours a un garant resjaedque sorte maitre chez lui. Alors que quand
le débat public est organisé, il se produit quelcjugse de tout a fait original en droit francais, &
pour effet de placer le maitre d’ouvrage soustatusparticulier, c’est-a-dire que tout ce quexed

de I'état du projet et de son avancement.... rafiegvdébat public et le maitre d’ouvrage ne peut pas
s’exprimer librement. Il ne peut pas ,par exempiganiser de conférence de presse. On a toujours
beaucoup de mal avec les maitres d’ouvrage tes, tres communicants. Quand vous avez une
grosse direction de la communication sous le pieds avez tendance a vous en servir et vous
considérez la Commission du débat public qui vatus @ah, pendant des quatre mois du débat, et
méme pendant les six mois de la préparation, vewdexez pas faire de conférence de presse ; vous
ne devez pas vous exprimer ; vous ne pouvez pdis gotre mensuel ou votre bimensuel de
communication interne. C’'est quelquefois un pegt @lifficile. Mais quoi qu'il en soit le maitre
d’'ouvrage est tenu par la loi de s’en remettre aCtammission du débat public. Alors, la
Commission nationale, lorsqu’elle organise le délgatonfie a une mini-commission, je dis mini
parce qu’elle est de petite taille, entre troisegit membres, sauf exception. Alors la Commission
du Grand Paris que vous avez citée, Monsieur |siddt, la commission sur le réseau de
transports publics du Grand Paris comportait doneebres parce qu'il fallait faire le débat dans
des délais normaux, c’est-a-dire quatre mois, gtalait..., il se profilait environ cinquante-cing
réunions publiques a faire. Donc, il était un petnmal d’avoir un systéeme un petit peu démultiplié.
Donc, normalement, la commission est de petitdetaile vous dis entre souvent cingq - Six
membres, sept membres maximum, Président compegs. Bonne disposition d’organisation que
nous devons a nos créateurs d'il y a quelques anAéefond, c’est le Président de la Commission
particuliere qui est soit un membre de la Commissiationale, souvent les vice-présidents, soit
quelqu’un qui est choisi tout a fait a I'extérieprésentant simplement les qualités requises de
sérieux. Mais, c’est le Président qui constitue éguipe. C’est lui qui embauche, si jose dire, ses
membres, les membres de la Commission particuéieieles propose a la Commission nationale
qui a bien entendu le droit de véto ou le droip@i@bation. Et donc, c’est un systeme qui fait en
sorte que la Commission particuliere est une pstitiecture qui a, je dirais, tous les atouts pour
rester bien cohérente, et croyez-moi, quelquesdesst difficile pour rester bien cohérente et elle
reste..., elle est autour de son Président. Ce pastune structure..., on pourrait imaginer si on
avait appliqué les procédures francaises classiquesaurait mis un représentant des syndicats
ouvriers, un représentant des syndicats, etc. bons pouvez imaginer ce que ¢a aurait pu donner
comme type de commission, avec des gens s’estimandatés par tel ou tel groupe social. Enfin,
¢a, on I'a évité. Donc, c’est la commission quigane le débat public. Je vous rappelle qu’il dure
seulement quatre mois, avec possibilité de prolodgaleux mois, ce qui est arrivé d’ailleurs sur le
débat CIGEO, je vais vous en parler, de prolongedelix mois. Donc, ce n’est jamais plus de six
mois, et c’est bien. Il y a beaucoup de gens quii &t a fait contre ¢a, qui voudrait que les deba
se prolongent de fagon un peu éternelle, jusquils @ient réussi a convaincre leurs adversaires. L
probleme, c’est que pendant le débat public, Igepest en « stand-by » et qu’il vaut mieux que ca
ne dure pas trés tres longtemps, c’est au fondgarentie que le Iégislateur a offerte aux maitres
d’ouvrage de limiter & quatre mois la durée du tiéhaant ces quatre mois, il y a un environ cing
ou six mois de préparation, et ensuite, il y a é&bal.Intervient ensuite un autre délai. La
Commission particuliére a deux mois pour établicdenpte rendu de synthese du débat qui n’est
pas un avis, je vous le rappelle, mais qui estlgiment une espéce de photographie détaillée de la
situation. Pendant ce temps-la d'ailleurs, le Refsi de la Commission nationale établit lui le bila
du débat, c’est-a-dire qu'il le replace en perdgpectEt « le tout » sort au maximum deux mois
apres la fin du débat. . Apres quoi d’ailleursmaitre d’ouvrage lui a trois mois, pas davantage,
pour élaborer une réponse. Alors, on parlait ceinmdés réponses. Donc, le maitre d’ouvrage
répond aux questions qui ont été posées dans te daddébat public ce qui qui peut entrainer une



réponse trés élaborée, tres longue ou une répdisequrte. En tout cas, il faut qu’elle soit éerit
et gu’elle 'engage trés solennellement ,c’estra-dju’il est demandé par la jurisprudence que ce
soit l'organe directeur du maitre d'ouvrage ( siest’ une entreprise, c’est le conselil
d’administration), qui assure la rédaction de eammire.A la suite de quoi quoi, I'ensemble est
publié et le tout va aux décideurs qui ne sonttpaurs le maitre d’ouvrage ; trés souvent, oma u
maitre d’ouvrage qui est un décideur technique,sngaii a au-dessus de lui un décideur plus
important qui est en général et souvent I'Etat.

Alors bien entendu, ce qui est essentiel dans leatd@ublic, c’'est d’abord la qualité de
I'information. Je suis frappé de voir que dans lerordébat public qu’on nous a décrit ce matin,
tout commence par une note d’explication avec uoie mle présentation. C'est s(r que pour
débattre, il faut savoir de quoi on débat et orpeet le faire ,d’ailleurs, que sur la propositian d
maitre d’ouvrage, ce qui entraine souvent d’aifledes difficultés parce que certains opposants ont
tendance a dire ¢a ne suffit pas, le dossier darendiouvrage est insuffisant. En réalité, il vaut
mieux un texte peut-étre qui est signé du maitoendage avec évidemment les imperfections que
cela peut comporter plutét de débattre « sur duesablLe débat se déroule et en reéalite,
effectivement comme on l'a dit ce matin, avec dealpfectifs : I'information du public et la
participation du public, c’est-a-dire le recueikdavis et des opinions du public. Il y a toujouss c
deux aspects qui caractérisent le débat. Concefimdaotmation , mon expérience montre que c'est
la chose la plus difficile a réaliser.Mais nougpodsons d’outils absolument formidables, notamment
de l'outil numérique ce qui ouvre la possibilité mettre sur un site non seulement le dossier du
maitre d’ouvrage, mais toutes ses annexes y comguentuellement, des annexes techniques qui,
autrefois n’étaient vraiment accessibles qu’a quescprivilégiés ; de mettre également les rapports
récents des autorités techniques ou scientifiqudgancieres, telle la Cour des Comptes. Donc, on
peut faire absolument ce qu’'on veut en matierefafination, et d’ailleurs, une commission a
toujours intérét a informer plus de facon a ne g@saire critiquer -alors évidemment, ca fait des
sites peut-étre un peu lourds a lire, j'en suisvagmcu, mais ¢a donne une plus grande lisibilité et
des éléments de compréhension globale pour legeaiso

. Jai été ravi hier qu'un commissaire-enquéteue, adise qu'il avait recu a son domicile la
documentation concernant le débat public sur lgepre stockage de gaz de Pouillon. parce
gu’effectivement, il faut que les gens qui, hi&avaient absolument aucune idée du sujet, aient
une information et qu'ils puissent la recevoir aadle. Ca colte cher ; ¢ca colte moins cher que si
c’était un envoi postal normal, car on bénéficelal tarification de distribution des imprimés.. Et
en outre, si les citoyens veulent davantage dhmddions , ils ont dans cette documentation
'adresse Internet de la commission a laquelle pgsivent s’adresser pour se faire abonner
gratuitement a toutes les publications du débast&-dire les cahiers d’acteurs, le dossier du
maitre d’ouvrage sous forme papier, etc. Doncyseeme d’information généralisée est tout a fait
essentiel, Il a certes un codt ; c’est la un deblpmes du débat public on peut arriver a des
montants elevés mais c'est le prix a payer podétaocratie environnementale !

La partie « faire remonter les propositions du uslconnait aujourd’hui une formidable avancée
auquel aussi contribue Internet, puisque nous pwmi&ur le site Internet ouvrir un espace
guestions-réponses ou avis ou contributions, ¢t le monde peut envoyer une question ou son
avis a la Commission du débat public. Il sera répoan principe dans le délai d’'un mois, mais
c’est « une croix que « I'on porte toujours aves eaitres d’ouvrage. De ce fait , I'information,
remonte par la voie électronique, mais aussilgpaoie de réunions publiques qui sont organisées.

Dans le cadre du débat sur le stockage de gaz, amioas organisé une dizaine de réunions
couvrant pratiqguement tout I'arrondissement de Blavassemblant entre 150 et 250 personnes , qui
ont permis a chacun de s’exprimer, quelguesunipeu séverement, mais apres tout, c'est de ca



que jaillit la lumiére. Il m'a été demandé de vaqasler des difficultés du débat public sur le
stockage profond réversible de déchets nucléagdsadBure...J'entend préciser , que je ne prends
pas parti en parlant de « déchets nucléaires duter » ... C’est un projet extrémement difficile et
extrémement controversé. C'est tout a fait norn@@hacun doit examiner ce probleme en
conscience. Les données scientifigues sont congplelxes données éthiques sont tout aussi
complexes, etc... Il est tout a fait normal qu’il ¥ beaucoup d’opposants. Une partie de ces
opposants a décidé de boycotter le débat. Boydettibat, c’est dommage, mais enfin, ¢ca ne porte
pas atteinte au débat d’autant plus qu’ils onteseltoycotté, mais que les opposants ont écrit de
nombreuses contributions, on peut estimer que lbeguont participé indirectement. Par contre,
une partie des opposants beaucoup plus restrairdécidé non seulement de boycotter le débat,
mais de faire en sorte qu’il n'ait pas lieu, c’'astlire, en profitant du fait qu’'un débat publicest
public par définition ; vous ne pouvez pas réselggmplaces aux gens qui ont des invitations ; ce
n‘aurait pas de sens. Donc, vous avez des genigment dans la salle et qui au bout de dix
minutes se mettent a faire la une bronca , guieaude baisser monte en permanence et au bout
d’'une demi heure , quarante minutes, vous étegédmlil’arréter la réunion et les opposants vous
expliquent calmement, que cela va se reproduicaite$ les réunions. Alors, quelle solution quelles
sanctions ? La réponse est non. Il y a certesxia thu Code Pénal qui interdit le fait de porter le
trouble dans une activité de réunion, etc... ce tegt fait pour le social, mais il suppose une
menace physique directe. Evidemment, dans ce dgaeiat nos opposants, il n’y avait de menace
physique directe. Certes, peut-étre , y en atiibéu ,si on avait continué. En I'absence de roena
physique directe, ces dispositions du code pénaloné pas applicables... Et puis, si vous faites
venir les gendarmes,, ils vont vous dégager vatlle,smais je vous mets au défi d’y organiser la
moindre réunion apres . Ceci était arrivé déjafaisedans I'histoire du débat public, en 2009,sdan
un débat sur les nanotechnologies ou un groupgabamts, qui étaient plutbt des scientifiques ,
avait décidé gu’'on ne devrait méme pas en parlensixe cas, il y a vraiment une atteinte a la
démocratie, c’est-a-dire si des gens s’arrogedtdé de décider de ce dont on peut parler et de ce
dont on ne peut parler !

Alors, placés devant le méme probleme, les mendeda commission ont estimé qu'en persistant
il risquait de ne pas y avoir pas de débat dugbdbnc, nous aurons manqué a notre devoir. Quelle
autre solution pour que le débat puisse avoir l&anmoins ? C'est a ce moment que la
commission s'est dit : mais au fond, pourquoi regrganiser un débat par Internet . En termes de
moyens, on est un peu a la limite aujourd’hui téphement .Les difficultés étaient réelles,il
s'agissait , en effet , d’organiser des débatsimtid( nous avons fait une série de neuf débats en
septembre, octobre, novembre, tous les mercredisied9 heures a 20 heures 30, enfin, certains
mercredis soir).De fagon concréte ,nous avons misantact des internautes avec un groupe
d’experts, a la fois les experts du maitre d’ougratpis aussi des experts indépendants, voire des
experts franchement opposés. Et donc, ont s'étdddirdébats qui ont vraiment été intéressants ,
rassemblant les meilleurs experts du sujet, lesur"pet les "contre”, ceux qui parlent
d’enfouissement et ceux qui parlent de stockagendits avons réussi en tout cas a organiser neuf
débats dont les verbatim sont aujourd’hui sur te du débat et sont d’ailleurs trés consultés. Cela
représente des verbatim d’une trentaine de pagasyme heure et demie. Donc, voila, il y a de la
matiere. Les informations sont remontées et nous@ts attendre sereinement les contentieux qui
ne tarderont pas a monter.

Alors simplement, je vous voudrais simplement agpegbtre attention sur un point, c’est qu’au
fond, le droit d’expression et d’information et garticipation d’'un certain nombre de gens a été
bafoué dans cette affaire En la circonstance 'yibmait pas pas de solutions techniques pour faire
respecter ces droits, sauf a recourir a la violel@enc, voila, c’est une situation difficile a géet

qui tend a se répéter actuellement... Je vouslsignaut de méme , que la Commission nationale
du débat public a conduit cette année un assezd gnambre de débats, notamment sur les



éoliennes. Ca s’est passé tres bien parce , sé@olEsines, personne n'est contre. Personne n’est
contre les pompiers. Bon, donc tout le monde est [@s €oliennes ou a peu prés. Donc, les débats
se sont fort bien passés. C'était des débats glassi mais sur le nucléaire, les conditions d'un
débat s'avérent de plus en plus difficiles.Avantidébat sur le projet CIGEO , il y a eu un débat
précédent en 2005 — 2006 avec la Commission n&iahadébat public ; ce débat avait conclu a
I'intérét d’examiner plusieurs solutions plutét goé seule pour gérer les déchets nucléaires., a
savoir qu'il existe une solution qu’on appelle treposage au sol, qui consiste a mettre les déchets
dans des entrepbts étroitement surveillés. Cetigtico a été rejetée par l'autorité de sdreté
nucléaire parce qu’elle considere que cette saldii dangereuse dans la mesure ou on ne sait pas
si dans le futur, on peut garantir une gestion dérees entreposages . Enfin, toujours est-il gsie |
opposants au projet de stockage de la Bure onel@pp’' en 2005 — 2006, I'Etat avait le compte-
rendu du débat public auquel on avait participétdit proposé que I'on examina également
I'entreposage, et il se trouve qu'aucune suit@ét@adonnée.Dans ces conditions, il y a une perte de
confiance dans la parole de I'Etat. Dés lors ,étéestimé que les jeux sont faits, que toutoest, j

gue le choix du stockage est décidé, qu'il se l@mu il est annoncé gu'il se fera, etc., etc. idMa
enfin, si on cherche l'origine de cette incréduéitéa base du refus du débat, je crois qu'on Eeut |
trouver dans le passé et dans le fait que l'opasaenu compte des résultats du débat précédent ?
Réponse : on n'en a pas tenu compte. Quelle jmtifin en a-été donnée ? L'Etat n'en a guére
donné. Lautorité de sdreté nucléaire ,dont on partser que c’est tout de méme une autorité
d’Etat méme si elle est indépendante, en a doneégunest d’ordre technique et que je vous ai
indiquée.

Voici un état des difficultés actuelles concernntdébat public. Pour clore mon intervention ,
quelques mots sur le garant de la concertation.

Les garants, c’est une innovation. C’est une fad®proposer a un maitre d’ouvrage qui va devoir
monter une concertation plus ou moins longue, wmte gle tuteur qui est a la fois un conseil du
maitre d’ouvrage, un recours pour les citoyensnguseraient pas d’accord avec la fagon dont a lieu
la concertation.

De mon expérience de garant pour une durée de upslnois -c’était assez court- dans le cadre
d'une procédure de concertation sur la modernisatio port de Brest je retiens les conclusions
suivantes.Je note d'abord avec intérét que, leééagement du port de commerce de Brest fait
partie des projets de port soutenus par le premieistre. Dans le cadre de mes fonctions ,je jouais
un peu un réle de caution. Quelle influence gije avoir sur la facon dont était organisée la
concertation ? Je dois dire gu’a un moment, jé@ic&mme mis dans le blackout pendant un certain
nombre de semaines par le maitre d’ouvrage. Jiapcs apres qu'il devait y avoir un conflit entre
deux directions de I'’équipe régionale de Bretaguésque c’est la région Bretagne qui gére ce port.
Progressivement , ils m’ont « rattrapé par les d&nas ». J'ai pu jouer mon réle, mais au fond, je
n'étais pas loin de commencer a écrire une lettrBrésident de la CNDP pour lui dire que n’étant
plus invité aux réunions, je n'avais pas les moy#asgercer un quelconque magistére méme moral
sur cette affaire. Alors, d’autres ont des exp@eésrdifférentes parce qu'ils ont été garants pesr d
périodes beaucoup plus longues. Enfin, cela iritéfléchir un peu avant de désigner un garant
parce qu’en réalité, cela revient a donner desoresgbilités a quelqu’un sur un sujet ou il n'a peut
étre pas tout a fait les moyens de les exercen’€# jamais une tres bonne attitude. Mais enfin,
cela dit, ca peut rendre des services.



LA REFORME DE L'ENQUETE PUBLIQUE : SON ROLE DANS
L'EVOLUTION DU DROIT A L'INFORMATION ET LA PARTICIP_ATION DU
PUBLIC ET LES POINTS D'ACTUALITE

Georgette PEJOUX
Urbaniste, commissaire enquéteur
Membre du bureau de la compagnie nationale des commissaires enquéteurs (CNCE)

L'enquéte publique vise a informer et recueillavis du public sur tous les projets touchant
I'aménagement du territoire ou I'environnementssnaitrise d'ouvrage publique ou privée, C'est
donc une procédure essentielle pour la mise enewimprincipe de participation du public. Si
certains reprochent a la procédure francaise d&egoublique de n’intervenir qu’au stade final du
processus de décision, la réforme récente de getteedure va incontestablement vers une
amélioration de la participation du public.

Principales modifications apportées a la procédure,
Elles sont applicables depuis le ler juin 2012 reairgent des lois « engagement national pour
I'environnement dites Grenelle 1 et 2, a traveosstdécrets d’application de la loi du 12 juillet
2010 :
* le décret n° 2011-2018 du 29 décembre 2011 portfotme de I'enquéte publique
relative aux opérations susceptibles d’affecterndisonnement ;

* le décret n° 2011-2019 du 29 décembre 2011 por&atme des études d'impact des
projets de travaux, d'ouvrages ou d'aménagements

* le décret n° 2011-2021 du 29 décembre 2011 détamhiila liste des projets, plans et
programmes devant faire I'objet d'une communicatenpublic par voie électronique
dans le cadre de lI'expérimentation prévue au lll'ddicle L. 123-10 du code de
'environnement ;

Les objectifs de cette réforme visent essentieligriimformation et la participation du public ains
que la prise en compte des intéréts des tiers. Ufire,oles observations et contre propositions
recueillies doivent étre prises en considératianigpanaitre d’ouvrage et l'autorité compétente pour
prendre la décision.

La réforme va vers une simplification des procédsire
« d'une part les procédures existafteenquétes publiques en deux catégories princiffale

o l'enquéte publique relative aux opérations susolgstid'affecter I'environnement
régie par le code de I'environnement et

o l'enquéte d'utilité publique régie par le code 'ézpropriation pour cause d'utilité
publique ;

o Dr’autre part, la nouvelle procédure permet de nggeo plusieurs enquétes en une
enquéte unique, en cas de pluralité de maitresvrdiga ou de réglementations
distinctes. Dans ce cas il n'y a plus qu'un seuksifr, un seul registfe
d’'observations et un rapport commun de la partatamissaire enquéteur. Toutefois,
celui établit des concluions motivées sépargestitre de chacune des enquétes

73 il en existait une bonne centaines
74 Méme s'il reste quelques autres cas
75 dans chaque lieu d’enquéte



publiquesnitialement requises.

Avant I'enquéte,
La réforme renforce la complétude du dossier redfr. en plus des piéces habituelles, le dossier
peut comprendre :

* -Le bilan de la concertation

e -’ évaluation environnementale ou I'étude d’'impbmsqu’elles sont requises

« -Les avis émis et notamment 'avis de |‘autorit¢isnnementale ou de la CDCEA

L'arrété d’ouverture doit étre pris en concertatewvec le CE et’dvis d’enquéte est désormais
publié sur le site internet de l'autorité compétepbur ouvrir et organiser I'enquéte, lorsque eelle
ci dispose d’un sitePour les projets, les caractéristiques de I'affige sont désormais fixéées

Pendant 'enquéte

Le commissaire enquéteur peut demander a faire Iébenpe dossier par des documents utiles a la
bonne information du public. Ces documents doiédrg en la possession du porteur de prdjet.
dossier peut étre complété en cours d’enquéte. dddebeau est alors joint au dossier pour le
signaler.

S'’il 'estime nécessaire (importance, nature dugtret conditions de I'enquéte), le commissaire
enquéteur peut décider d’organiser une « réuniafodmation et d’échanges » afin de renforcer le
dialogue. Il en informe I'autorité organisatricdeporteur de projet.

Toutes les observations, propositions et contr@gsitions du public doivent étre consultables par
tous et sont obligatoirement analysées par le cesaite-enquéteur.

Apres I'enquéte

Le commissaire enquéteur rencontre sous huitagneesiponsable du projet, plan ou programme et
lui communique les observations écrites et oratesignées dans un procés-verbal de synthese.
Celui-ci dispose alors d’un délai de quinze jowarnproduire ses observations éventuelles.

Le commissaire enquéteur ne doit pas oubliedalener son appréciation sur les avis des’PHA
doit aussi porter la plus grande attention a lavaton de ses conclusions. En effet, le président
tribunal administratif peut de sa propre initiativa sur demande de l'autorité compétente pour
organiser I'enquéte, lui demander de complétecsaslusions

Afin d’améliorer la prise en considération des obatons du public et/ou des recommandations du
commissaire enquéteur la nouvelle procédure préaoipossibilité de suspendre l'enquéte ou
d'organiser une enquéte complémentaire ;

Dans les deux cas, la demande doit étre adresBastarité organisatrice de I'enquéte publique

(Etat ou collectivité territoriale) par le maitreavrage.

La suspensionde |’ enquéte

La demande de suspension peut étre formulée sedponsable de projet estime nécessaire
d’apporter des modifications substantielles du giroAprés avoir consulté le commissaire

76 Commission départementale de conservation des espaces agricoles

77 Ces affiches doivent étre visibles et lisibles de la ou, s’il y a lieu, des voies publiques, et étre conformes a des
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enquéteur, celui-ci saisit alors l'autorité orgatige pour suspendre I'enquéte. L'enquéte est
prolongée d'une durée minimale de 30 jours. Ellé ®smenée, si possible, par le méme
commissaire enquéteur ». La suspension ne peutexsi mois et ne peut étre utilisée qu'une
seule fois. A la cl6ture, le commissaire enquéddisposera de 30 jours pour établir un rapport
relatant le déroulement des deux phases de I'enquét

L'enquéte complémentaire

A la fin de I'enquéte, au vu des conclusions du rmissaire enquéteur, le responsable de projet peut
demander a l'autorité organisatrice d’ouvrir unegute complémentaire pour apporter des
changements qui en modifient 'économie généraktteCenquéte complémentaire porte sur les
avantages et inconvénients des modifications peurdbjet et pour I'environnement. Le dossier
initial est complété avec un nouvel avis de l'aéoenvironnementale si I'étude d’'impact ou
I’évaluation environnementale ont du étre actuabséour les projets d'infrastructures linéaires,
I'enquéte complémentaire peut n’étre organiséesgudes territoires concernés par la modification.
La durée minimale de I'enquéte complémentaire estdjours. Le commissaire enquéteur dispose
de 15 jours pour établir un rapport complémentairdes conclusions motivées qui sont joints au
rapport initial.

Ces deux dernieres dispositions, la suspensioredguéte et I'enquéte complémentaire, peuvent
permettre la prise en compte au pied levé des witsens du public ou de I'avis du commissaire
enquéteur (pressenti pour la suspension, ou aaié lpocomplémentaire). Elles peuvent sortir
'enquéte publique de son aspect statique, pds#iifargique, si souvent critiqueé, pour lui donner
une part de réactivité significative. Il appartieméux commissaires enquéteurs, par la capacité a
analyser les projets et les observations du pulgar leur qualité de synthése, de propositioreet d
communication, par la confiance qu’ils sauront gagauprés des responsables de projet et des
autorités organisatrices, d’intervenir auprés dexa® ,de maniere a ce que les enquétes publiques
mettent réellement en action ces dispositionssEéront alors, avec quelques autres améliorations,
un vrai lieu de participation active du public ailécisions publiques.

Le recours aux nouvelles technologies de l'informain et de la communication

La loi ENE du 10 juillet 2010 et son décret d'apgiion du 29 décembre 2011 ont posé les bases de
l'ouverture de l'enquéte publique a la communicatitectronique. Pour autant les moyens de
sécurisation technique et juridiqgue de ce nouveayem ne sont accompagnés d'aucun encadrement
légal ou reglementaire.

Au vu de I'évolution sociétale, constatant les résultptatét encourageants des premieres
expériences et pressentant les difficultés eilirég découlant de phases encore expérimentaes, |
CNCE a estimé devoir engager une réflexionawaonsultation du public par « voie électronique
». Mission confiée a Michel Sablayrolles, Edmonda@sebourg et Christian Vignacq, membres du
bureaude la Compagnie, par lettre en date du 19 déa=ai2.

Cette réflexion, sur ces nouveaux « moyens »tsffgar le législateur, prolonge la dynamique que
porte, depuis sa création, la Compagnie Nationese@bmmissaires Enquéteurs, pour une toujours
plus large participation du public a I'Enquéte Rys.
Le décret n° 2011-2018 du 29 décembre 2011, poréotme de I'enquéte publiquelative aux
opérations susceptibles d'affecter Il'environnemesdt venu «rafraichir» le code de
I'environnement, notamment sur les conditions dhlas grande participation :

* Meilleur acces au dossier ;

* Ouverture potentielle a une participation du puphe voie électronique ;

« Conditions de participation par voie électronigugggurisées » par l'arrété d'organisation.



Le recours aux nouvelles technologies de l'inforoma¢t de la communication permet, des lors :

» la consultation d'un dossier d'enquéte numérid®224 7j/7 ;

e un acces durant toute I'« enquéte » (jours ouvsailenon) ;

* la possibilité, pour le public, par la transmissides observations, propositions et
contre-propositions, par « messagerie », de plogetaent prendre part a des
décisions ou projet ;

e un acceés «a distance » pour le public extérieurtaattoire de la consultation
(consultation « délocalisée »).

Finis les impératifs de jours et heures d'ouvertlgelégislateur ouvre, pendant la duréde
I'enquéte, des possibilités d'accées aux consul@tpubliques, au citoyen motivé en dehors des
classiques « jours et heures de travail ».

En conclusion a cet expos@®n peut affirmer que :

* L'enquéte publique électronique » est bien réaljeuad'hui, méme si on ne la trouve
pas développée sur tout le territoire ;

« Malgré la forte attention portée par la CNER I'amélioration de la participation du
public, l'initiative releve aujourd'hui, le pluswent, du maitre d'ouvrage ou de
l'autorité organisatrice ; le commissaire enquétgdnéralement «accompagne»
seulement la démarche de ceux-ci ;

« Méme s’il n'en est pas le moteur initial, celuidnit donc s’y préparer, pour devenir,
plutbt qu'un exécutant contraint, un acteur volwataonfiant dans l'efficacité et la
pertinence du dispositif tant attendu par nos ¢ogens ;

* |l ne peut donc attendre d'éventuels textes régires ou d'application pour se saisir
de ce nouveau moyen apporté a l'enquéte.
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TABLE RONDE
LA POLITIQUE DE PARTICIPATION DU PUBLIC ET SES ACTE URS

* modérateur : Bernard CHEMIN
» Discutants :
o le juge administratif : Alexandre BADIE, président du tribunal administratif
de Pau ;
o les services de I'Etat : Thierry VIGNERON, directeur départemental du
territoire et de la mer des Landes ;
o le commissaire-enquéteur , André ETCHELECOU, commissaire-enquéteur,
garant de la concertation pour le projet GPSO ;
o les maitres d'ouvrage : Francis BARNETCHE, de la société Transport_
Infrastructures Gaz France (TIGF) ;
o les associations : Madame Sandrine GELIS de la Société pour I'Etude, la
Protection et 'Aménagement de la Nature dans le Sud-Ouest (SEPANSO),
Bordeaux .

Introduction de monsieur Bernard Chemin:

L'honneur m'échoit de présider cette table ronde giad levé" en remplacement du professeur
Maurice Goze empéché. Face a ces réformes quiamiusté présentées ce matin et qui traduisent
un progres dans le domaine de linformation et @epérticipation non sans introduire une

complexité des nouvelles procédures, il est impmorte recueillir la perception, le vécu de ces

réformes par les acteurs concerneés.

Il nous mangue sans doute les représentants destnalés territoriales, qui avaient été convies,

gue nous regrettons. Mais nous avons la des repadde des différents acteurs de cette
information et participation du public. La questique je leur adresse est comment appréhendent-
ils cette mise en ceuvre de la démocratie enviroen&ate et comment la vivent-ils, chacun avec
leur propre expérience ?

Pour lancer le débat, je me tourne d'abord vedmiiaistration et M. Thierry Vigneron pour lui
demander comment les services de I'Etat percoigetie évolution de la participation du public,
cette nouvelle gouvernance en matiere environneateeft

Monsieur Thierry Vigneron :

Avant de répondre directement a la question, jesti@ indiquer et regretter de ne pas avoir pu
participer a la totalité des échanges et des irdtions de la journée. Donc, je ne vais peut-étse pa
avoir le niveau que vous avez a cette heure. Je gessi indiquer que je représente certes les
services de I'Etat, mais bien évidemment de manidoeeste puisque Si je suis représentant et
directeur de la DTTK? pour autant et méme si la DTTM a depuis sa cnéatiovolant d’activités
assez large et des domaines d’activités assez ramtsien évidemment d’autres services de I'Etat
au moins aussi importants voire plus intervienmamts le processus, la préfecture bien évidemment
et sur le volet environnemental, la DREAL qui egbard’hui bien slr un acteur majeur.

Chaque département n’est pas forcément organis® miéme maniere et dans le département des
Landes pour l'illustrer, la problématique des engséubliques est répartie entre préfecture et
DTTM ; alors pour faire simple, tout ce qui estlitdi publique, expropriation, Code de
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I'expropriation, releve de la préfecture, ainsi dggeinstallations classées, et puis ce qui ese@ed
'Environnement, hors installations classées, ml@e la DTTM, Alors, retenez que cette
organisation est encore une fois spécifigue auxdeéan Lors de la création des DTTM les
organisations particulieres a chaque départemerétérdéfinies en fonction des contextes locaux et
peuvent conduire a des organisations in fine adifférentes.

Pour répondre plus directement a la question. Carmhnessent-on toutes ces évolutions ? Je dirais
bien évidemment avec du positif et puis avec dwatied@ien évidemment, on ne peut, a titre de
citoyen comme a titre de représentant de I'Etatspu&liciter d’une prise en charge plus forte des
préoccupations environnementales par les porteaifgajets. Par contre, il faut bien souligner un
point important, c’est que derriere le terme depdifiwation qui est un terme qu’'on a beaucoup
évoqué et qui est un des termes qui a porté larméfode I'enquéte publique, il faut bien
comprendre que la simplification est vue des cibsymais pas des services de |'Etat. C'est-a-dire
que toute mesure de simplification qui ont élabsrée profit des citoyens, ce qui est tout a fait
vertueux et les enquétes publiques n'échappera patie régfé, se traduisent dans la quasi-totalité
des cas par des complexifications a gérer par faidtration et donc, en réalité, se traduisentiauss
du coup par des sources de contentieux ou des esowte fragilité juridique d’autant plus
importantes. Voila, ayons bien en téte que singalifon, ce n’est pas une simplification pour nous ;
c’est une simplification pour le citoyen.

Je peux illustrer ce propos par un dossier réeangrand projet d'infrastructure ferroviaire qui va
étre mis a l'enquéte, je devrais dire « aux enguetepuisqu’il va y avoir trois enquétes
simultanées. En effet, le porteur du projet quiwesbras armé de I'Etat, a retenu le principe de
faire trois enquétes simultanées et non pas urle sagquéte comme le recommandent les textes,
partant du principe que s’il n'y a qu'une seule @&#tq, en cas de recours et d'annulations
contentieuses , c'est I'ensemble du disposititgube. En revanche, en maintenant trois enquétes
au lieu d'une, on minimise le risque de voir 'emie du programme remis en cause. Voila, ¢a fait
partie des éléments importants de cette mesurangdifgcation, et qui est prise par les porteurs de
projets pas forcément de la maniére dont le |&gistd’avait envisagée.

Monsieur Bernard Chemin :

Vous avez repris un des éléments qui a été aberaéatin : lorsqu’on réforme des procédures, on
veut simplifier mais en réalité, on complexifie sent parce que ce sont des nouveaux textes et
parce qu'on prend en compte effectivement destsnsmque 'on ne peut que différencier. Par
exemple, construire un centre d’enfouissement éebkats nucléaires, ce n’est pas la méme chose
que de construire une salle des fétes ou d’agramdgimetiere. Le Président Badie pourrait peu-
étre nous en dire un mot parce que la complexifinades procédures concerne évidement aussi le
juge administratif qui a a en connaitre.

Monsieur Alexandre Badie:

Oui, je ne parlerai pas du contrble lui-méme dwejagministratif, mais de ma fonction de Président
et de lecteur des enquétes publiques.

Je suis frappé lorsque les enquétes portent swsujiets techniques parfois complexes, par exemple
de grosses installations classées, sur le contanudé&bat lui-méme, c’est-a-dire sur le
guestionnement. Il y a des questions extrémemenineetes du public auxquelles la personne
publique répond, et je pense que c’est a traverguestionnement et ces réponses gu’on Vvoit la
valeur du débat. Il importe et je le répéte a chagis aux commissaires-enquéteurs, d'orienter le
débat lorsque I'objet porte sur de telles questienkniques, de facon a ce que les problemes soient
posés, c'est-a-dire qu'’il y ait véritablement umaage entre les observations, les questionnements
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du public et puis les réponses de la personnequeliEt je crois que c’est en ce sens que I'enquéte
publique apporte aux décideurs et permettra parisa en considération d’améliorer au final la
décision administrative, la décision publique. $it érés important effectivement de porter son
attention en tant que commissaire-enquéteur storieenu méme du débat, sur sa fonction et sur la
réponse au questionnement parfois tres pertinemtadigére technique des usagers et du public.

Monsieur Bernard Chemin :

Alors, je me tourne vers ma voisine de droite papcelle représente la perception des associations
de protection de I'environnement a I'égard du dfyeement de la démocratie environnementale
que vous appelez de vos voeeux ?

Madame GELIS :

Oui effectivement, la démocratie environnementdé appelée du voeux des associations. En
revanche, se pose la question de ses effets. Aeaparticiper a ce colloque, dans la mesure ou je
représente la SEPANSQO, j'ai sollicité les difféseehénévoles pour savoir un petit peu ce gu'ils en
pensaient . Ce qui ressort essentiellement decostacts, c’est la question de la prise en
considération, et la question de la synthése, glane quasiment toutes les réponses que jai
obtenues, en substance ca a été «a quoi bont detEnue régulierement le probleme de la
confiance a I'égard des résultats de la procéduilesoassociations ont un réle d’expertise dans la
participation du public.Quand ils constatent quy a pas de prise en considération, il y a une
frustration qui s’installe au-dela de la seule ¢jpesde de confiance. Effectivement, la loi de
décembre 2012 et le décret du 5 aolt 2013 poutrai@mtuellement permettre une amélioration.
En revanche, pour illustrer cela et faire un pediti I'articulation entre ce qui a été dit sur lgasa
des QPC qui a été développée par le président Baalienatin, et la question de la culture
administrative qui a traitée par M. Betaille, lejRiflet 2012, il me parait opportun de me réfé&er
une décision du Conseil Constitutionnel.Le Consegitatué, suite a une QPC associative sur le
fondement de l'article 7, qui abroge le 4° de Idet L 411-2 du Code de I'Environnement ; le dit
article fixant les modalités des arrétés de dérogad l'interdiction de destruction d’especes. Le
juge constitutionnel a décidé que ces dérogatitaieré soumises a la participation du public. Son
abrogation a pris effet alf"Iseptembre 2013.0r , il se trouve que le 31 aoiB2Aous prenons
connaissance d'un « magnifique » arrété de démgaliinterdiction de destruction d’especes.
Alors que les travaux sont prévus en 2015, , jparese pas que l'urgence ait été caractérisée dans
ce projet, et qu’en plus, il y a un arrété de Biefdbqui concerne ce projet. Donc il aurait du étre
soumis a la commission des sites. On a donc ewurepsentiment d' un passage en force et d'une
volonté de court-circuiter la concertation. Desla question se pose, est-ce qu’on n’incite ess |
associations a aller au contentieux !

Monsieur Bernard Chemin :

On espeére en effet que les procédures de partmipdtl public aient un effet de prévention du
contentieux. La mise en ceuvre de nouvelles proeddaiest pas chose aisée. Elle suppose une
adaptation des mentalités De la méme facon, I'harsation, la cohérence de l'ordre juridique
interne sous l'effet des lois, des accords intéwnatx, des directives européennes, prend du temps.
Le facteur temps est donc quelque chose d'essdrgelssociations jouent un rdle important dans
ce domaine et elles ne se privent pas de saisjut&ictions pour faire avancer ou clarifier les
choses.

Je vais alors passer la parole a M. Etchelecowayjmious parler de son expérience de garant de la
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concertation, les enjeux auxquels il se trouve romé, les difficultés qu'il peut rencontrer daas |
mise en ceuvre de cette participation du public.

Monsieur André Etchelecou:

Comme vous le savez, donc, je suis garant de leectation sur le projet GPSO qui dure depuis au
moins cing années. Ce long processus va se terpimggue en 2014 les enquétes publiques vont
étre engageées.

Le bilan de ces trois, quatre, cinq ans de conceda.

D’abord, je tiens a dire que le rapport des garaatsours de ces quatre années de concertation, le
rapport des garants a été rendu public sous éédidla Commission nationale du débat public.
C’est un rapport officiel dont tous les mots oré pésés. Je vous invite donc a le regarder paee qu
ca permet justement de bien comprendre les dif@sude la participation du public, de la
concertation avec cette ambiguité de terme : ctatemn, participation .Pour ce qui est de la
comparaison du garant avec le commissaire-enquteutui, mene les enquétes publiques, je ne
vous cache pas qu’étant commissaire-enquéteur, gles facile pour moi de travailler comme
commissaire-enquéteur que comme garant de la datioar!

Alors pourquoi ?

Pour aller a I'essentiel, il y a trois éléments/sus voulez qui font la difficulté du garant de la
concertation, en tout cas dans ce type de grarjdtpo finalement, on a un opérateur, un maitre
d’'ouvrage si I'on peut dire de la concertation, gui fait est « chapeautée ». Certes, le maitre
d’ouvrage, c’est Réseau Ferré de France. En réhl#gt chapeauté par le vrai maitre d’ouvrage qui
est I'Etat avec toutes les décisions politiquesoda de fond.

Trois points essentiels : Premierement, commeolldigné le Président Badie, il y a un probléeme de
temporalité. On se trouve, en effet, avec une atetden qui dure cing, six, sept ans apres le débat
public. Ce matin, on a surtout parlé du débat pulphais c’est apres le débat public, alors que les
éléments, I'économie, les problémes que nous adans la société font que les parametres ont
permis de dire oui, il faut une ligne a grandessteentre Bordeaux et Toulouse, entre Bordeaux et
'Espagne, dans un réseau transeuropéen, ces é®laemnt mal compris du public. Ca, c’est une
réalité, a savoir que le public ne comprend pasrmprojet qui a été décidé apres le débat public et
gu’ensuite, on essaie d’avancer ce projet pourddrenen ceuvre le plus intelligemment possible,
en faisant en sorte d'impacter le moins possiblenigeu naturel et les riverains. Le public ne
comprend pas qu’'on puisse mettre ce projet a I'émgpubligue sans en repenser les éléments
majeurs qui ont permis de prendre la décisionellencomprend pas , il le dit et il I'écrit. Leusgl

du Pays Basque en particulier ont écrit plusieois & I'Etat qui est quand méme le décideur et ils
n‘ont pas obtenu de réponse.

Autrement dit, la temporalité, le temps trés lomggémment un handicap pour la concertation,
mais ¢a se double d’'un deuxiéme probléme, qui &sdré culturel:culture d’Etat et culture
d’'ingénieurs. Culture d’Etat, I'Etat, ne comprepas trop qu’on pose des questions alors que le
projet a été arrété par le Gouvernement. Partard,deomment répondre a des élus ? Quand ils
insistent un peu trop, on demande une expertisest @rrivé plusieurs a plusieurs reprises, a Saint
Jean-de-Luz par exemple.Mais ce n’est pas une b&wlogon pour le citoyen, parce que le citoyen
attend qu’on lui explique, qu’on lui démontre lerb fondé de I'opération et ce n'est pas les
expertises, les contre-expertise qui sont des sébekperts et ne répondent pas aux attentes des
citoyens. Et cela, le citoyen le comprend mal. Ne&ant, il faut expliquer pourquoi telle expertise
dit ¢ca, pourquoi telle autre ne dit pas tout alainéme chose. Et souvent d’ailleurs, quand dn fai
les confrontations, on se rend compte que ce semipbblemes de méthode et de parametres de



départ qui sont un peu différents, mais les expedtent quand méme compétents dans les deux
cotés.

Le troisieme point, qui est aussi essentiel, teemsinmon témoignage.Si le temps de ces procédures
parait long, ce n’est quand méme pas suffisamnoeny, Iparce qu’on a tout un tas d’éléments trés
concrets qui nauront pas été soumis a la congamtac’est-a-dire que I'enquéte publique arrive et
les éléments quasiment essentiels n'ont pas fdijdt de concertation ; d’autant que la concentatio
était plus institutionnelle que citoyenne. Celangig que le maitre d'ouvrage de la concertation a
privilégié les interlocuteurs institutionnels ; archoisi les cinq catégories d'acteur du Grenedle d
I'environnement, mais il a fallu que la Commissi@ationale du débat public dise a Réseau Ferré de
France : Non, attention, il y a le citoyen quilest il faut absolument accentuer et porter I'effgur

la concertation citoyenne.

Monsieur Bernard Chemin :
J'ai envie de vous poser une guestion complémentaine concertation qui dure dans le temps, un
projet qui finalement n’est pas encore en phaseitale, quel en est le colt ?

Monsieur André Etchelecou:

Ce codt, il est évalué ; on le connait. C’est umrarae qui dépasse I'entendement pour le citoyen.
C’est 13 milliards et demi pour I'ensemble dessliais Bordeaux — Toulouse et Bordeaux —
Espagne. Ces 13 milliards et demi, cela ne ditaiencitoyens que nous sommes. Néanmoins, cette
histoire de codt évidemment est & comparer paroraux avantages attendus pour le citoyen,
'usager, et cet argent qu’on mettra dans la LG)asiais cela se fait, c’est de I'argent qui ne peut
pas étre mis ailleurs. Et quand le citoyen, quiue tous les jours, éventuellement avec les TER,
des trains qui ne sont pas bien entretenus, gui eonretard, les voies etc., il se dit: mais
finalement, 13 milliards et demi, c’est beaucoufs ;font les comptes. Et finalement, c’est de
I'argent qui ne peut pas étre mis pour le transpoxtidien ou presque. Et ¢a, c’est une vraie
question, et cette question de colt n'est paspasété mise a la concertation parce qu’'on n'a pas
eu le temps de la mettre.

Monsieur Bernard Chemin :

Et votre statut personnel de garant, qu'en pensegz-¥

Monsieur André Etchelecou:

Comme je vous ai dit : le statut de commissairedétapr est plus confortable que celui de garant ;
La réforme de l'enquéte publique , cela a été aittenforcé l'indépendance et le rble du
commissaire-enquéteur. . Quand on est garant denkeertation les initiatives sont plus limitées et
le r6le beaucoup moins défini, pour le moment ers toas. Mais ¢a va peut-étre changer ,parce la
CNDP prend conscience gqu’il faut arriver a faireeqle garant soit réellement quelgu’un
d’opérationnel et, je dirais, d’'efficace.

Qui paye le garant ? Cela a été la premiére quredtins une réunion publique. On est bien obligé
de dire : c’est Réseau Ferré de France. ! Alomselatralité, I'indépendance du garant est quand
méme fortement mise en question. Cela dit, il estisagé par la CNDP que dorénavant, le

paiement serait rattaché a la CND et la CaisseDép$ts avec un dispositif analogue au FICE. Je
ne sais pas si c'est un bien, parce que les coraimdssenquéteurs ont beaucoup de difficultés a se
faire payer, mais en tout cas, ce systeme prékawdmtage pour le garant de ne pas étre pay@par |
maitre d’ouvrage.



Le statut du garant ? On a l'impression, lestgarants que nous sommes, au bout de cing ans que
c’est plus un alibi pour le maitre d’ouvrage. Ciad bien d’avoir un garant Mais il a fallu qu’on
insiste lourdement ; méme dans le comité de pitagniveau du préfet de région coordonnateur,

il a fallu qu’on s’invite de force presque. Enfils ne pouvaient pas ne pas recevoir les garargs lo
des réunions.

Monsieur Bernard Chemin :
Alors, je me tourne vers le maitre d’ouvrage, memant, et on aimerait avoir son point de vue, son
ressenti puisque vous étes responsable du progaatmiuc « Artere de I'Adour » .

Monsieur Francis Barnetche:
Oui, au préalable , une courte présentation de TI8Btre métier, c’est de transporter, de stocker
du gaz dans le grand Sud-Ouest. On couvre quirgarigénents. On a un réseau de 5 000 km de
canalisations et donc, nous étions encore il yuadeetemps 100 % filiale du Groupe Total. Mais le
Groupe Total a besoin de liquidités et a décidéales vendre. Depuis le 31 juillet, donc, nous
avons changé d’actionnaire. Maintenant, nos actioes, c’'est :
* une société italienne, la SNAM, qui a le méme mépies nous, c’est-a-dire de stocker et
de transporter du gaz, méme de le distribuer,
» un fonds souverain singapourien, GIC, pour 35 %,
« EDF a hauteur de 20 %, mais dans le cadre de @uwis fde placement dédié au
démantélement des centrales nucléaires, tout cocenfends a racheté aussi 50 % de
RTE.

Nous développons des ouvrages de transport. Siigeuh paralléle avec RFF(Réseau ferré de
France) et SNCF, nous sommes en quelque sorte e dRFgaz puisque nous assurons le
développement des infrastructures.

L'activité de transport est une activité réguléeonb, tous nos projets sont validés par la
Commission de régulation de I'énergie . Donc, noa@s commercialisons pas le gaz; nous
développons les infrastructures. Pour dévelopmemiigastructures, nous avons besoin d’avoir des
signaux du marché et donc, nous faisons ce queappelons despen seasofi$ c’est-a-dire que
nous faisons appel aux marchés pour savoir lesirnsesp’ils ont par rapport aux contrats qui
peuvent négocier de facon a développer nos infretsires. Et de ce fait, donc, nous avons pour
I'artere de I’Adour qui est un projet de gazoduarddiametre de 60 cm, qui a une longueur de 96
km, qui traverse trente-et-une communes dont dinsdas Pyrénées-Atlantiques et vingt-et-une
communes dans Les Landes.Dans le Pays Basque sonouses confrontés au projet LGV,
puisque chaque fois que nous intervenons, on vieas voir en disant : « stoppez tout ». Vous
travaillez pour RFF en « masqué » et ca depuis.2BObhaque fois qu'on fait quelque chose, on
entend de facon récurrente: « non a la LGV » Donca du mal méme a communiquer en disant :
non, non, non, nous c’est un gazoduc. Ce n'espaias| !

Je plaisante un petit peu mais c’est pour vous raphétat d'esprit et le contexte de la concentati
gue nous menons sur ce projet de gazoduc ! Cekaconduit a adapter nos projets de fagon a ce
qu’il n’y ait pas de genes pour les travaux quitvea dérouler puisque nous allons donner les
premiers coups de pelle atl jliin 2014 sur ce projet.

Nous sommes donc bien plus avancés que le projet Rfoutre, au vu du linéaire de cet ouvrage

83 Open season, au sens figuré, est une période de consultation du marché en vue de décider des investissements
industriels.



de gazoduc inférieur a 100 km et de son budgel3@emillions d’euros, il n'est soumis au débat
public. Néanmoins, je ne vous cacherai pas que @mwoss dans nos cartons des projets qui
dépasseront ce linéaire et donc, nous serons pnechant soumis au débat public. C’est pour ¢ca
gu’on a voulu s’entrainer a commencer a avoir dagddmentaux sur tous ces aspects d’information
ou de communication sur les projets et nous aves2012, lancé une phase de concertation ou on
a rencontré la Commission du grand débat publica@efusé la présence d’'un garant lors de ces
réunions de concertation, pour diverses raisoligaiCun débat en interne, mais le choix a été fai
de ne pas avoir de garant. Et donc, dés 2012, amuss organisé des réunions publiques tout au
long du tracé. Nous avons ouvert un site Intern@diéld au projet et trés vite, nous avons
communiqué ; des 2011, nous avons rencontré dapseummer temps, tous les élus concernés par
I'ouvrage. Notre philosophie , c’est anticiperétte proactifs et rencontrer au plus tot tous les é
dans un premier temps pour leur donner linfornmatadin qu’elle ne revienne pas du terrain
déformée. Puis, nous avons rencontré aussi taegesskociations de défense de I'environnement et
on a essaye d’établir un dialogue qui, je peng®reé ses fruits. Il faut dire que nos ouvrages,ne
sont pas comparables a des ouvrages LGV ou atiEn®ypuisqu’on enterre un gazoduc et
qu'apres, on remet les terrains en état.De playy,t pas d’expropriation. Les propriétaires gatde

la jouissance de leurs biens. Il y a juste desitsel®s non aedificandinon plantandid’arbres de
hautes futaies. A tel point que sur certains psojguand vous créez dans un lieu fermé un
déboisement, on a voulu doubler nos canalisatidngauevu des écosystémes générés par ces
ouvertures d'un milieu fermé, on a créé une biodit€ qui nous a empéchés de passer a proximité
de nos canalisations. Vous voyez comment le seipeuit se mordre la queue aussi. On essaie de
communiquer la-dessus. On parlait tout a I'heure digssiers de dérogation d’especes protégées.
Pour la premiére fois de ma carriére, je suis alléministere pour défendre un dossier devant le
Conseil national de la protection de la natures gigux vous dire que pour les aménageurs, ce n’est
pas simple.

Il faut savoir que les études environnementales|gqueméne maintenant, il faut les mener sur

quatre saisons. Donc, si je fais un rétro-planmdegnotre projet. Je vous ai dit mise en gaz fin

2015; appel du marché 2010; 2011, 2012 des tr@smbreuses études. Consultations

administratives : trois tonnes de dossiers. Onapatbut a I'heure de papier. Trois tonnes de

dossiers. Plus tout le site Internet et tout cegueut numériser. On a méme été, pour faire des
economies sur ces dossiers, jusqu'a récupérer wares les mairies les dossiers qu'on avait

déposés pour la consultation administrative posirégnettre a jour et les remettre dans le circuit
pour I'enquéte publique.

Tout cela pour dire qu’il y a toute une logique gour 'aménageur n’est pas facile et a un codt
aussi, parce gu’'on parlait tout a I'heure du coilind enquéte publique : la reprographie des
documents, l'affichage, la parution de l'avis d’@éte publique dans Le Monde et Le Figaro, (il
faut savoir qu’une publication dans Le Monde, cate®0 000 €). Et je ne suis pas sdr du résultat,
je ne suis pas slr que un habitant de la commiusatitz lit Le Monde tous les jours et a pu
consulter l'avis d’enquéte dans Le Monde. Néanmotnst ¢ca fait qu'on arrive a plusieurs
centaines de milliers d’euros pour une enquéteiquidl; ce qui n'est pas négligeable pour un
maitre d'ouvrage.

Question du public:

Quand on parle de concertation, jai le sentintgrd la concertation est un peu a sens unique. Je
m’explique. Je dis souvent aux gens qui viennenvaneque I'enquéte publique est le seul moment
de la vie citoyenne ou on peut s’exprimer persdanent et faire prendre en compte son avis par
écrit. Alors, les gens le font, pas toujours emdraombre, mais enfin, ceux qui viennent le font, e
en retour, on n'a rien. On n'a pas de retour decedation. Quand par exemple sur un PLU ou une




carte communale, le commissaire-enquéteur émetedesnmandations, voire des réserves sur des
avis émis par les PPA( personnes publiques assjciéa’y a plus d’enquéte publique aprés. On
n'a pas de retour. C'est-a-dire que bien souventyila pas de réponse apportée. Ce qui fait que
pour le citoyen qui est venu s’exprimer, il repamtdisant : je suis venu m’exprimer, mais cela n’a
servi a rien. Et je trouve gu’on rencontre cela tsduvent : ce qui dénature la concertation et
décrédibilise I'autorité de I'Etat.

Monsieur Bernard Chemin :

Oui, j'ai ressenti moi-méme une certaine frustrati coté des commissaires enquéteurs qui ne
savent pas toujours ce qu'il advient de leur erquilais il faut savoir que la procédure de
concertation se déroule normalement en amont pgeotadure d’enquéte publique et il doit y avoir
un bilan de la concertation qui doit étre versédassier de I'enquéte par le maitre d’ouvrage.
L'enquéte publique n’est pas la concertation.

Monsieur Francis Barnetche:

Si je puis me permettre concernant les observatiansublic, chez TIGF, on travaille au plus pres
avec les membres des commissions d'enquéte etuonitfoles éléments de réponse a toutes les
questions qui peuvent étre posées, et méme, orrgamnellement rencontrer les personnes. Alors,
on établit un mémoire de réponses ; on essaie ide das réponses la plus compléte possible.
Néanmoins par le biais aussi de mémoires en réppares’engage a aller rencontrer les gens pour
expliquer et répondre aux questions qu’ils ont psep.

Le terme de communication me gene un petit peuepgudl présente des connotations négatives ;
communiquer, ¢a veut dire quoi exactement ? Jemdé terme informer, discuter et négocier. Ca
me parait beaucoup plus complet parce que darsreetcommunication, se traduit souvent par :
on communique, mais on nous raconte n'importe ge®igu’on veut. Et puis, je m’apercois que
dans toutes les enquétes publiques, c’est le reprgai nous est souvent fait, c’est d’étre « trop
technique » et de ne pas assez vulgariser. Etle’@stnger de ces réunions, c’est que souveng il y
quelques experts qui sont la ; on éléve le déba stéchappe sur une autre planéte et on perd pied
alors gu'il faut absolument que nous, en tant qé@&aageur, on trouve des mots simples pour
expliquer nos projets.

Monsieur Thierry Vigneron :

Je voulais réagir par rapport aux propos tenus lat feustration a l'issue de I'enquéte publique
gu’'on peut comprendre. Peut-étre simplement fattdrimdiquer qu’il faut bien avoir en téte qu'a
chaque fois qu’on rajoute une étape, on alourditéiment les délais. Concrétement, lea loi du
27/12/2012 rajoute un mois un mois et demi a deais ans le délai des procédures. De maniere
plus ancienne, méme si c'est encore récent, la neise place de l'avis de [lautorité
environnementale dont aujourd’hui, personne néqaet le fond, a rajouté trois mois, quatre mois
dans les procédures. Donc, on a a la fois un mesgaigest de simplifier les procédures et un
besoin des maitres d’ouvrage de simplifier, et,pdiisn autre cote, des textes dont le bien-fondé
n'est pas mis en cause mais, qui concrétemenageisent par un allongement de délai qui devient
extrémement difficile a gérer pour les maitres dfage qui ont des impératifs, par ailleurs.
Souvent, I'effet peut méme devenir pervers, atee I représentant de TIGF, évoquait notamment
les problemes de défrichement. On est souvent @agfra des opérations de défrichement qui se
traduisent sur le terrain effectivement par degpesud’arbres. Dés que les arbres sont coupés, la
biodiversité vient s’installer et dés lors qu’ellst installée, si on n’a pas pris soin de faire les
travaux dans un court délai, on est confronté anmevelle procédure de dérogation d’espéeces
protégées. On a tout un dispositif qui devient @ement complexe, extrémement compliqué,




extrémement long et qui arrive parfois jusqu’a needn péril les opérations. Donc, soyons vigilants
la-dessus.

Monsieur André Etchelecou:

IL y ici a beaucoup de juristes et de tres haugay je vais donc étre prudent, mais attention a ne
pas trop argumenter, et je dirais, compliquer lasehjuridique, Le citoyen ne comprend pas cela.
La création de I'autorité environnementale avecasés sont réellement une tres bonne chose. Les
avis sont remarquablement rédigés, dans la plugest cas, bien argumentés, avec des mots
compréhensibles a peu pres de tout le monde ; etas une grosse avancee.

En revanche, il est vrai que les services de I'Ebat Souvent paralysés et je pése mes mots,ar le
procédures juridiques. Il faut respecter les dgtaisr des raisons toujours impératives et on finit
par ne plus voir le cbté citoyen,a réduire I'enjele la participation, de l'information, de la
concertation. On est, dans les services de I'Etiyent focalisé sur ces questions de formes et
c'est un peu regrettable. Certes ce n’est paasutefdes services de I'Etat, c’est celle des polkits

qui votent des textes qui sont peut-étre parfoipeun compliqués. Nous, commissaires-enquéteurs,
on arrive a I'’enquéte publique dans des petitesTwones et toutes ces subtilités juridiques ne sont
pas comprises.

Madame Gelis:

Ce n’était pas tout a fait sur les subtilités jiquaes que je voulais rebondir, c’était tout d’abetnl

la question de la participation et de I'enquételiguie. Des sollicitations que jai faites aupres de
bénévoles, il ressort gu'ils étaient beaucoup matisfaits des procédures de débat public,
notamment parce qu’il y a la possibilité de la cerxpertise et qu’ils avaient le sentiment de se
heurter dans le cadre de I'enquéte publique souvemt mur. Le périmétre est beaucoup plus large
et beaucoup plus souple dans le cadre du débatpubl

Je crois devoir revenir un tout petit peu aussilawquestion de la complexification juridique sans
en étre experte, mais pour dire simplement que gatitblématique se pose également pour les
associations, c’est-a-dire qu’il m’arrive assezvami de voir des bénévoles « vent debout » contre
une décision ou contre un projet, et je leur dise: n'est peut-étre pas Iégitime a vos yeux ; vous
considérez que ce n’est peut-étre pas juste, ness légal. Donc, il y a aussi une démarche de
pédagogie qui est générale qui est a faire aupegscdoyens et aussi auprés des bénévoles
d’associations , qui sont de toute fagon des citeye

Intervenant dans la salle:
Bien, je voudrais revenir sur les propos d’Andréhgtecou qui nous a bien dit que le probleme
financier n’avait pas été abordé a I'occasion dagtdtions sur GPSO.

Monsieur Serge Soumastre

Oui, a ce sujet je voulais précisément intervemirles aspects socio-économiques et financiers qui

, constituent effectivement une limite tres imporgartant en ce qui concerne | 'évaluation
environnementale des projets , des plans et progesmu 'au niveau de l'information et de la
participation du public. Je m’explique. Effectivemhemonsieur Etchelecou a noté de maniére tout a
fait significative que la question des colts damgprojet aussi important que le GPSO n’avait pas
été abordée tout au long d'une concertation quird pendant plusieurs années.Ce constat amene a
regretter que cette question de linformation &g ¢odts , les bilans colts-avantages soit de
maniere géneérale hors champ de linformation etlad@articipation du public, contrairement
d'ailleurs aux exigences de la convention d'Aarhus




Cette exclusion concerne aussi les aspects socimatques des projets et des programmes du
champ de I'évaluation environnementale.Vous sayez parmi les limites importantes en matiere
d’évaluation environnementale des projets, on teowffectivement tous les aspects socio-
economiques. L'évaluation environnementale ne poate -ce sera peut-étre une évolution future-
sur les aspects socio-économiques. C'est un peidifférence avec I'évaluation environnementale
des documents d'urbanisme la directive « plansrarogies » de 2001.Concernant I'évaluation
environnementale des projets , il faut noter uneeption qui concerne les études d'impact des
infrastructures de transport pour lesquelles tiéapéévu depuis la loi d'orientation sur les tramtgp
intérieurs (LOTI) du 30/12/1982 la réalisation aduanalyse des codts collectifs des pollutions et
des nuisances et des avantages induits pour lactieité ; cette analyse doit comprendre les
résultats commentés de l'analyse socio-économiqtsgju'elle est prévue par la LOTI .Dans
différents avis , I'Autorité environnementale-CGEDRD émis de nombreuses réserves sur le
caractere contestable de la monétarisation deimertaits par les maitres d'ouvrage qui peut
contribuer des informations incomplétes , voirexames au publi& Il y a donc tout un pan de
l'information financiére, socio-économique qui ditng véritablement une exception en matiére
d’information du public dans I'étude d'impact évéluation environnementale.

Il'y a une deuxieme limite a I'information et agarticipation du public qui se situe au niveau des
autorités administratives indépendantes et notarhmeates instances de régulation comme la
Commission de Régulation de I'Energie. Quelle é@sformation, la participation du public, le
recours des justiciables -on renvoie a la convardidarhus- concernant les grands appels d’offres
qui conférent un droit de produire de I'électrickéCertes, il y a une participation du public qui
s’exprime au niveau des enquétes publiques, pangee pour les centrales photovoltaiques en
matiere de permis de construire, en matiere d’@aton de défrichement, mais on le sait bien, ces
autorisations qui sont délivrées n’ont aucun dat qu’effectivement I'exploitant, pour prendre en
exemple, les centrales photovoltaiques, n'a pasnobtine autorisation ministérielle d’exploiter et
n'a pas été sélectionné donc dans le cadre d’apjfses. Je prends I'exemple de I'appel d’offre
photovoltaiqgue de 2011 qui est vraiment caracigust Pour la région Provence-Alpes-Cote-
d’Azur, la CRE a sélectionné huit projets pourdestrales photovoltaiques supérieures a 250 watt.
Parmi, ces huit projets, il y en a sept qui n‘arhfis vu le jour parce que les services de I'Etat
n'ont pas délivré le PC et l'autorisation de ddfément. Donc, il s’agit d’'une limite tres
importante a l'information et a la participation public s'agissant d'instances de régulation qui
occupent un réle essentiel dans le processus dsiatete régime d'autorisation unique incluant
l'autorisation d'exploiter prévu pour les parcsiafd et les installations de méthanisation
contribuera a la simplification du droit mais reggitera aussi un apport notable pour 'information
et la participation du public. Donc, il s’agit d@rvoie nouvelle, trés certainement a explorer. La
aussi, il y matiere a une thése..

Monsieur Julien Betaille :

C'est que javais commencé a apercevoir dans uglearen 2010, mais que je compte bien
approfondir. C’était a propos de l'incinérateurktes-sur-Mer ou la commune ou le syndicat mixte
avait procédé a une délégation de service publiaireti, choisi de traiter ses déchets par
I'incinération. Et ensuite vient le temps de I'éud’impact et de I'enquéte publique. Simplement
dans ce dossier-la, on pouvait légitimement dire cjest bien beau de mettre ce projet a I'enquéte
publique. Car, quand la convention d’Aarhus dé& dEbat porte sur 'opportunité méme du projet,
deés lors qu’on a déja choisi de recourir a la DBPa accompli toutes ces étapes et on ne peut plus
discuter la localisation. On sait déja que ce seracinérateur et pas du recyclage ou autresall y
donc la une limite objective au champ du contenmmé@u débat.

Monsieur Francis Barnetche:
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Il doit étre rappelé, dans la circonstance, c’'esil § a un plan départemental des déchets en
amont qui a fait I'objet d'une concertation, d’'unenquéte publique dune évaluation
environnementale ; ce plan a pour objet de détenm@n particulier, la nature des filieres, etc.

Monsieur Julien Betaille :

Effectivement, c’est le probleme des échelles dealticipation et on peut avoir la méme réflexion

en matiére de transports, c’est-a-dire que, soulenéventuels effets négatifs d’'une LGV ou d’'une
autoroute, les citoyens s’en rendent compte quarpidjet est mis au débat public ou a I'enquéte
publique. La, cela devient concret et il y a ureezmobilisation. Le droit de I'Union européenne a

prévu des procédures d'évaluation et de partiopatu public aux plans et programmes ( cf rapport
S.Soumastre).

Donc, effectivement, il y a un schéma national idésstructures de transports qui a été soumis a
une procédure de participation. C’est la ou on@dgequ’on allait faire tel axe routier. C'étaita
moment-la qu’il fallait participer. Et la logique ste implacable et parfaitement valide.
Malheureusement, tant que le projet n'a pas deist@amge concréte, tant que cela reste éloigné
dans les décisions a une échelle supérieure, tiegens ne se sentent pas encore concernés pour
participer. J’avoue que de ce point de vue la;gepas de solution particuliere.

Monsieur Francis Barnetche:

Je suis completement d’accord, mais effectivemmgig veut dire que l'effort est a faire, au moins
autant sur la participation aux plans et programmiesqui n’est acquis aujourd’hui, que sur les
projets opérationnels. Il ne faut pas venir voulaire un aval une concertation qui avait sa pk&te
amont.

CONCLUSION DES DEBATS
Bernard CHEMIN
Président de Chambre a la Cour administrative d'appel de Bordeaux

Peut-on clore un tel débat ? On a vu que nous saviers nouvelles procédures qui méritent d'exister
et qui sont légitimées par le droit internationa¢@ropéen, mais qui posent effectivement un certai
nombre de questions. Et il est trés difficile dstale de faire une évaluation de la pertinencesde ¢
procédures. Ce qui est certain, c'est que la détiecenvironnementale répond a un souci de
légitimité pour la mise en ceuvre des politiquesligubs ayant un impact sur I'environnement. Et
cette exigence démocratique ne va pas sans souleertain nombre de problémes.

Probleme d’allongement des procédures, on I'a vaecain risque de complexification du droit
alors que l'on devrait le simplifier. On a un drdé sédimentation, le Président Badie nous en a
parlé ce matin, c’est tout a fait vrai. On compt@émment sur le juge constitutionnel et le juge
administratif par leur travail d'interprétation pdwuver des réponses aux interrogations dont M.
Julien Bétaille s'est fait I'écho ce matin surplagation des régles nouvelles, notamment sur le
champ d’application de ces nouvelles procédurdautlra sans doute attendre encore un peu pour y
voir plus clair.



Un probleme de co(t ensuite, puisque plus les duoes sont longues, plus évidemment cela colte
cher a la collectivité dans un contexte budgéwxteemement difficile. Nos débats ont aussi mis en
lumiére ce probleme.

Je reviens alors sur la problématique posée pdPrésident Madec ce matin: est-ce qu’en
définitive, la participation du public, a I'heuretaelle, est quelque chose qui va améliorer leepris
en compte de la protection de I'environnement, stice qu’'on ne va pas surtout susciter de
nouveaux blocages ? Je me garderais bien de répancette difficile question. Il nous faut sans
doute plus de recul. La question en tout cas aélétend'étre posee et il faudra bien le moment venu
s'interroger sur l'efficience de ces nouvelles @doces. Je crois qu’autour de cette table, les
différents acteurs ont donné leur point de vuen'de pas cru discerner auprés d'eux un grand
enthousiasme, et certains ressentent méme uneedriastration.

Une frustration du c6té des associations de pioteale I'environnement dont on comprend
I'impatience, mais qui n'y trouvent pas toujours leompte. Il convient cependant & mon sens de
rester réaliste a défaut d'étre optimiste : digéleemouvelles procédures demande du temps. Je
pense que le temps devra aussi faire son ceuvreapwdliorer les choses.

Et puis, une frustration aussi du coté des cominessanquéteurs. Mais j'espere qu'elle ne peut étre
que passagere, et c'est sur une note optimistejequeudrais conclure ce colloque auquel
participent de nombreux commissaires enquéteuigutlaller de I'avant et je crois - je I'ai déjad
gu’il ne faut pas étre pessimiste sur l'avenir 'dadquéte publique qui demeure indispensable. Elle
est une exigence démocratique pour l'informatiordetparticipation du public. On a plus que
jamais besoin d'une personne impartiale qui puagperter cette garantie, qui puisse se faire I'écho
du citoyen, qui puisse donner son avis motivé emetindépendance, et qui ne ne se limite pas a
reprendre les avis des différentes administratmn®rganismes techniques. La nouvelle enquéte
publique, telle que vous I'a décrite Mme Pejouxnporte des virtualités qu’il faut exploiter. Il y a
certes des difficultés pour les commissaires-emyuét a vouloir les transformer en "grands
communicants” car, comme l|'a dit M. Julien Betai@d&e un communicant c’est un métier. Or, la
fonction de commissaire enquéteur n'est pas uneméte commissaire enquéteur doit rester un
collaborateur bénévole, un non-professionnel, justd pour se faire I'écho du citoyen. Et c'est
comme cela qu'il contribuera le mieux a prépare€lgision qui doit étre prise.

Au terme de ce colloque, permettez-moi alors éguisht de formuler un voeu. Malgré les
difficultés que ne vont pas manquer de souleventas/elles procédures, elles répondent aussi a
une exigence démocratique. Elles sont donc unqiéfi faut relever, et il faut espérer qu'a terme
une meilleure information et une meilleure partitipn du public permettent au contraire a réduire
le contentieux ...



