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LE PROGRAMME du collogue

Session du matin

présidence : monsieur Jean Yves MADEC, ancien prigient horaire du tribunal
administratif de Pau.

1. Les sources internationales et européennes du droé l'information et a la
participation du public par monsieur Serge SOUMASTRE&hargé de cours a I'lEP
de Bordeaux, président de la section Aquitaineadsotiété francaise pour le droit de
I'environnement.

2. Le rOle de la jurisprudence administrative et de laQuestion Prioritaire de
Constitutionnalité (QPC) dans la construction du doit a l'information et a la
participation du public par monsieurAlexandre BADIE président du tribunal
administratif de Pau.

3. Le point sur les réformes: la loi n°2012-1460 du 72 décembre 2012 et
I'ordonnance n° 2013-714 du 5 aolt 2013 relativesla mise en ceuvre du principe
de participation défini a larticle 7 de la charte constitutionnelle de
I'environnement par monsieur _Julien BETAILLE Maitre de conférences a
I'Université de Toulouse-Capitole, membre de la EFD

Session de I'apres-midi
présidence : monsieur Bernard CHEMIN, président @& section a la Cour
administrative d'appel de Bordeaux.

1. Le Débat public, le garant de la concertation et ke tendances actuelles de la
concertation avec le public par monsieur_Claude BERNETPrésident de la
Commission particuliére de Débat public sur le @rJIGEG.(stockage souterrain de
déchets raadioactifs)

2. La réeforme de l'enquéte publique: son role dans évolution du droit a
I'information et la participation du public et les points d'actualité par madame
Georgette PEJOUXurbaniste, commissaire enquéteur, membre du budea la
compagnie nationale des commissaires enquéteurSKEECN

3. Table ronde portant sur la politique de participation du public et ses acteurs
* modérateur Bernard Chemin ,

o le juge administratif : Alexandre BADIE, président du tribunal admirasif
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 sociétéransport
Infrastructures Gaz Franc@ IGF) ;

o les associations Madame Sandrine GELIS de fociété pour I'Etude, la
Protection et I'Aménagement de la Nature dans k& @uest(SEPANSO),
Bordeaux .
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INTRODUCTION A LA PREMIERE PARTIE

Jean-Yves MADEC
président honoraire du tribunal administratif de Pau

Je remercie d'abord les organisateurs , la Compagdes commissaires-enquéteurs et la
section Aquitaine de la société francaise pourdd de I'environnement, pour avoir choisi ce

theme sur la démocratie environnementale. C'eshéme qui est d'actualité. Il y a eu , en

effet, deux textes importants qui sont intervengiguis un an et qu'il sera intéressant de voir
ensemble.

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

Ces interrogations, je vais les présenter de mapiéut-&tre un peu provocatrice. Aprées tout,
on est dans un collogue ; il ne s'agit pas dungnge de formation classique de
commissaires-enquéteurs qui composent majoritamemeepublic donc, on est la et on a
l'opportunité de réfléchir sur le sens, voire l&ie de sens de notre métier entre guillemets
de commissaire-enquéteur.

Ces trois questions sont les suivantes. :

-Le titre d'abord :de « Démocratie environnementalgerpelle Pourquoi faudrait-il une
démocratie environnementale ? Est-ce que la démm®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 piege les pouvoirs publics ?

Ces trois questions appellent des precisions ptetaiers commentaires de ma part :

D'abord ,qu’est-ce que la démocratie environnementa ?

La définition, en est donnée a l'article 7 de la®h de I'environnement qu’on va évoquer
certainement a plusieurs reprises aujourd’hui.t Cieformation 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 souleve pas de dpadiculier. En revanche pour la
Participation, les interrogations sont beaucouys [itutes En effet, notre systéme politique
fonctionne depuis 200 ans sur le principe de la aigatie représentative, c'est-a-dire le
régime ou la souveraineté du peuple est déléguéeepuésentants du peuple, c'est-a-dire a
des élus nationaux et locaux qui sont légitimeeeagre les 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 a@t@séconomiques et sociales qui ont une
incidence sur son emploi, son pouvoir d'achat, etirquoi pas aussi aux décisions
internationales qui peuvent avoir une incidencelawie de leurs enfants dans des opérations
extérieures ?

Si j'en crois la convention d’Aarhus, autre textg@el on va se référer a plusieurs reprises
aujourd'hui, dans l'article®] on nous explique que cette participation est sg#iee, je cite : «
afin de contribuer a protéger le droit de chacumsddes générations présentes et futures de
vivre dans un environnement propre a assurer sé&sainson bien-&tre.
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Si on pousse le raisonnement, cela voudrait dite lg@s décideurs, c’est-a-dire les élus
nationaux et locaux, ne sont pas capables de pmotég droit, alors que les citoyens,
désormais mdrs, responsables, décidés a s'indesis lares publica , en seraient capables.
Permettez-moi de douter de cette vision angéliege ahoses. . Nous savons depuis Jean-
Jacques Rousseau que l'intérét genéral n'est pamiae des intéréts particuliers. Qui incarne
le mieux l'intérét général ? Lélu, 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 ; cpacihe en fait le plus souvent tous ceux
gue le projet en cause dérange. Les personnesroéese ce sont les personnes impactées,
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 pirteonfiance envers les €élus et les notables. Il
faut trés certainement inventer autre chose pa#&mérer notre modeéle démocratique. Mais,
la démocratie, ¢a 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.

D’ou ma deuxiéme interrogation : La démocratie suiementale n'est-elle pas un leurre
pour les citoyens ? Parce qu'en réalité, on n'dpasllé les cartes. La volonté affichée dans
un souci du politiquement correct ou de « captleetérale, d'impliquer de facon effective
les citoyens dans le processus décisionnel exislle-téellement ? On peut s'interroger. Et si
toutes ces procédures de prétendue participatenraieht finalement pour objectif que de
conforter la légitimité d'un projet déja mar etrd&ccroitre I'acceptabilité sociale en faisant
semblant d'avoir pris I'opinion des gens. Le plusvent en fait, on fait un débat public ; on
fait une enquéte publique pour se conformer ailgbs pour prendre l'avis des citoyens. Les
élus sont-ils d'ailleurs si éloignés de leurs @&lext qu'ils ne connaitraient pas cet avis ? Méme
ceux qui n'ont pas fait le Tour de France a piadt gen rendre compte et pour les rencontrer.
J'en doute. Nos élus de terrain, ils sont nombrecs n'est pas pour rien qu’il y a 36 000
communes en France, savent trés bien ce que hemiatiés vont dire de leur projet. lls
savent trés bien que Monsieur X ne sera pas costdimfrastructure qui est prévue passe
dans son « backyard ». Ce que le promoteur d'ufetpedtend d'une enquéte publique
d'ailleurs, ce n'est pas l'avis du public, c'esti§ personnel du commissaire-enquéteur. Au
stade ou en est le projet soumis a ces procéddebst public, enquéte publique, I'avis du
public est pour I'essentiel connu. Les concertationt eu lieu en amont. L'administration
consultative existe depuis trés longtemps. Le sdgetdissertation du concours d'entrée a
I'ENA il y a quelques années portait déja sur @min Donc, ce n'est pas quelque chose de
nouveau. Résultat, c'est la frustration des citeygui ne sont pas dupes. On a tous entendu
ces réflexions : « circulez, il n'y a rien a voie ;projet est ficelé » lors des enquétes. Méme si
ces procédures peuvent évidemment améliorer a igemm projet, il faut bien dire que ces
réactions ne sont pas totalement infondées. Biediies, pour les grands projets -en particulier
des grands projets d'infrastructures de transportnalgré toutes ces procédures de
participation, on n’évite pas la contestation gexgrime de facon parfois violente sur le
terrain. Je ne vois pas beaucoup de différencee dasr manifestations du Larzac de ma
jeunesse étudiante et celles du projet d'aéromoitatre-Dame des Landes. Et pourtant, du
temps du Larzac, on n‘avait eu qu'une enquéte quiblde « grand-papa », d'avant la loi
Bouchardeau, et la démocratisation des enquétdigjped. Pour le projet Notre-Dame des
Landes, on a eu une enquéte publique intégrantnées/elles exigences du code de
I'environnement issues de la loi Grenelle 2 et éleret du 29/12/2011. On a eu un trés long
débat public. Pour quels résultats sur lI'acceptalali projet par les populations concernées,
ils sont infimes. Comment empécher ce malentenesi frtstrations ? On verra si les deux
textes législatifs nouveaux intervenus depuis usa susceptibles de changer la donne.

Troisieme et derniere question : La démocratie renviementale n'est-elle pas a linverse
devenue un piege pour les pouvoirs publics ? Egitcen mettant ces procédures a la
disposition des citoyens, finalement les décidguislics ne se piegent-ils pas eux-mémes ?
lls dénoncent effectivement les inconvénients deprecédures. On I'a entendu souvent de la

part des élus locaux. lls disent que ces discussgmmt sources de retards, de surcolts
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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 derriére des argumentations écolesji le réflexe « NimBy joue a fond.

Le débat public, I'enquéte publique cristallisess bppositions, induisent une dynamique

entre les opposants qui parfois ne se connaisgaésret qui apprennent a travailler ensemble.
J'ai vécu cette dynamique dans les débats pubticdeBux-Espagne de maniere trés nette. Si
on en croit les observateurs éclairés, pour le tdgbhlic sur I'aéroport de Notre-Dame des

Landes, le méme phénoméne s'est manifesté. Pilébés public avancait, plus l'opposition a

été virulente et structurée. Je crois que les poapaiblics ont pris maintenant conscience de
ce risque, et c'est sans doute pour cela qu'ilewmant de réticences a traduire dans la loi les
obligations que la France s'était imposée a ellexné@n peu a la maniére d'un apprenti

sorcier a la fois en signant la convention d’Aareti€n intégrant il y a quelques années la
Charte de l'environnement a la Constitution. Ontrseive la au cceur du sujet et des

problématiques de cette journée.

Mais auparavant, une petite parenthése pour fakeeanalogie entre ce qui vient d'étre dit et
un texte législatif tout récent ; je ne sais mémag @il a été encore publié au Journal Officiel ;
et qui a été validé par le Conseil Constitutiorjaatli ou vendredi dernier, dans l'indifféerence
générale dailleurs. C'est le texte sur le réfarend'initiative partagée introduit par une loi
organique 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 référandiinitiative partagée entre le peuple et
les parlementaires dont les conditions de mise eweaessont 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 parissguee sera jamais, jamais appliqué. C'est le
méme réflexe que pour nos procédures de partioqpat'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 diE226t début 2013, qu'on va évoquer ce
matin, issus de la loi Grenelle 2, ont-ils déglegbons outils de participation du public
pour apprécier la pertinence des projets ? Questjpm nous amene directement au
programme de la matinée, , avec une interventiond@abord de Monsieur Soumastre. On ne
présente plus Monsieur Soumastre évidemment, engalaujourd’hui, vous avez une
I'étiquette de Président de la section AquitainelaleéSociété 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 pastimp 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€ahstitutionnel a considéré que le
législateur dans la loi Grenelle II, loi d'engagsin national pour l'environnement du
12/07/2010 2010, n'a pas mis en ceuvre ce prim@pgarticipation de maniere suffisante, et
donc, les juges ont exigé que le législateur regaieopie ; ce qui a été fait donc depuis un an
par les deux textes que le Professeur Betaille papkcitera, a savoir la loi du 27 décembre
2012 pour les décisions non individuelles de I'Eat'ordonnance du 5 aodt 2013 pour toutes
les autres décisions administratives.

Donc, je donne la parole d'abord a Monsieur Sotrmas

>« Not In My BackYard » Pas dans mon arriere cour
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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 croissatitedroit international de I'environnement
dans le droit de I'Union européenne et le droiional. Elle s'inscrit dans un double
mouvement d'internationalisation et de consbtutalisation », qui caractérise le droit de
I'environnement , a travers, en particulier I'admpen 2005 de la Charte constitutionnelle de
I'environnement.3

Ce developpement exponentiel du droit intéonal et du droit communautaire contribue

largement & ce phénoméne majeur de complexifitatio droit dans notre société, auquel a
été consacré de nombreuses analyses aussi bienedapgport public du Conseil d'Etat de

2006 « Complexité et Sécurité du droit »que dansapport de la mission de lutte contre

I'inflation normative(cf. Rapport Boulard-Lambediu 26 mars 2013).et qui a suscité de facon
récurrente bon nombre de lois de simplification.

La place importante de la Convention d’Aarhus diEnsiroit communautaire et le droit
national mais aussi dans les politiques publiqedasére dans un contexte ol I'Etat ne
possede plus le monopole de I'énonciation dedfi&ttgénéral ( cf Rapport public du Conseil
d'Etat « Réflexions sur l'intérét général , 192@ntexte ou la démocratie participative tend
de plus en plus a pénétrer et a infléchir les phoess, les politigues et a susciter
I'expérimentation de nouvelles pratiques ou lesONiEndent & occuper une place privilégiée
et justifiée au regard des générations nouvelldgdenumérique . »Démocratie électronique
qui comporte aussi un risque souligné par le peésidMadec dans son introduction de
confiscation de cette nouvelle démocratie partioieapar des groupes de pression et la mise
a I'écart de citoyens peu a méme de maitriserdéemes de I'enquéte publique électronique.

Cette « lente et irrésistible montée en puissahcprincipe de participation » (R. Hostiou),
de ce que Dominique Schapper dans un livre réceinmemblié a appelé

« l'ultradémocratie »4, ne va pas sans rencortesrobstacles dus a I'excés de consultation et
d’'information », qui peut étre aussi source dgdii€é, de formalisme, de complexité pour
les citoyens qui ont du mal pour un méme projet pprécier les différences entre
concertation ,enquéte publiqgue , mise a dispositianpublic. Cet essor n’'implique pas
toujours une garantie automatique de meilleursepen compte des résultats de la
participation. Le Conseil d'Etat dans son rappatlic de 2012 « Consulter autrement,
participer effectivement » a fixé une feuille deute pour instaurer les conditions d'une
démocratie participative a travers, notamment, f@atton d'une administration de type
délibérative sur le modéle des pays anglo-saxoost ks enjeux excédent les questions
d'environnement mais dont I'environnement corsstits champ d'expérimentation privilégié.
Cette présentation sera largement consacrée alemion d'Aarhus qui a déja fait I'objet de
nombreux articles , en particulier , du professhlichel Prieur et de Julien Bétaille |,
comportera aussi une courte incursion dans le dooitparé qui, pourra répondre, en partie,
peut-étre aux questions préliminaires posées garekdent , Jean-Yves Madec concernant la
pertinence de ces nouveaux outils de démocratigcipative qui sont venus enrichir mais
contribuer aussi a apporter , a certains égardg, complexité accrue au code de

*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

4 Dominique Schnapper, »L'esprit démocratique des lois »,Gallimard, coll.NRF Essais, février 2014
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I'environnement.

* Introduction : La contribution du droit internat@ina I'« irrésistible montée en
puissance du principe de participation ».

e lére partie : Les piliers de la démocratie enviemnentale dans la convention
d'Aarhus

* 2eéme partie : Mise en ceuvre et effets de la comwerttAarhus dans le Droit de
I'Union européenne

» 3eme partie : Apercu rapide de la démocratie enaementale en droit comparé

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

« Le développement exponentfeldes normes internationales et du droit dérivé
communautaire qui peut étre illustré ainsi :

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

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

* Le droit international de I'environnement qui esttérrain privilégié de ce que le
Conseil d'Etat a appelé « le Droit solpledans son étude annuelle de 2013 ou de ce
gue les anglo-saxons des les années 1930 , oriédppesoft law ».Ce droit souple se
manifeste sous de multiples formes au niveau iatemal ou il assure une fonction de
régulation indispensable et correspond a une nuwetthode de Gouvernance, qui
s'est développée aussi dans le droit de I'Uniocopsgnne.

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

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

« les améliorations apportées & |'application dutdrommunautaire

e le droit international et communautaire est de pdus plus invoqué devant les
juridictions administratives. Ex. : Convention epgenne des Droits de 'Homme et
Convention d’Aarhu’

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

e Le droit international de I'environnement et a wyré moindre le droit de I'Union
européenne, sont mal connus des services de ldgatcollectivités et, parfois, des
juges eux-mémes. Les Etats généraux de la modeamsde I'environnement sont
révélateurs, ainsi que I'a souligné la SFDE dansos#ibution, de cette anamnese
vis a vis du droit international.

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

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

® ¢f Conseil d'Etat « Le Droit souple », Doc. Fr, 2013

7 Cf. Art. 228 TFUE (astreintes financiéres et amendes)

& ¢f. contentieux du débat public

% cf. Conseil d’Etat, Collectivités territoriales et obligations communautaires, 23/10/2003. La Doc. Frangaise
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L'originalité de la convention d'Aarhus et sa ciimition majeure awdroit del’environnement

et au développement de la démocratie participatntdait I'objet de nombreuses analyses , en
particulier, du professeur Michel Prieur et du Gohd'Etat ( rapport de Nicole Questiaux
« L'Utilité publigue aujourd’hui « ou dans le ayde conférences du Conseil d'Etat « La
démocratie environnementale ».Cette conventioru@ {m réle essentiel dans la construction
d'un droit de l'information et de la participatida public en Europe et en France au cours de
différentes séquences législatives marquées paindaffisances sanctionnées par le juge
constitutionnel et le juge administratif.

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

Dans cette galaxie du droit international, ou sdus la Convention d’Aarhus ?
1. Quel est son cadre ?

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

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

* Elle prend la suite de conventions passées dansadee de la Commission
Economique pour 'Europe des Nations Unies donefésts ont été importants dans le
droit communautaire et national. Notamment :

o La Convention d’Espoo du 25 février 1991 sur I'éadion de I'impact sur
'environnement dans un contexte transfrontiére.

o Cette convention a été complétée par le protocelKidv adopté le 21 mai
2003 mais non encore en vigueur. Ce texte est@aelper de la Directive n°
2001/42/CE du 27 juin 2001 relative a évaluatios deidences de certains
plans et programmes sur I'environnement.

1. Quels en sont les effets juridiques ?

* En France, la convention a été approuvée par lald®2002-285 du 28/02/2002 et
publiée par le décret n° 2002-1187 du 12/09/200 &st entrée en vigueur le 6
octobre 2002.

 En Europe, la Communaut2 européenne a approuvénkaention par décision du
Consell, le 17/02/2005 ; elle est entrée en vigledi7/05/2005.

« La Convention d’Aarhus a une valeur infra consitionelle®

« Elle a, par contre, une valeur supra législativepmpris sur les lois postérieutes

e A no‘:lezr des évolutions importantes et récentes dangirisprudence du Conseil
d’Eta

1. Quels en sont les principales caractéristiques ?
Ce texte présente pour le professeur Michel Preeroriginalité marquée dans le champ du
droit international :
* Une grande transversalité a travers :
0 une définition extensive donnée a l'environnemét, travaux d'extraction ,
grands projets d'infrastructure , les OGM inscdés un amendement a la
convention en 2006),
o les liens étroits et les synergies entre I'enviemnent et les droits de I'homme ;
* Son apport a une nouvelle Gouvernance reposaitd gémocratie participative ;
* Un texte dont les enjeux et les implications dépatsslargement le seul

10 CE, Ass., 30/10/1998, Sarron et Levacher ; Cass, ass. pléniére, 02/06/2000, Melle FRAISSE
' CE, Ass, 20/10/1989, NICOLO

12 CE, Ass, 08/02/2007, Société ARCELOR CE, Ass, 08/02/2007, M. GARDELIEU
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environnemerit ;
e Un accord mixte relevant du droit international ietégré dans l'ordre juridique
européen ;
* Une convention dont l'application est effectiveavers les contrbles exerceés par :
o le comité d'examen du respect de la convention afesghne quasi-
juridictionnel),
o la Cour de justice de l'union Européenne (la cotiwvena été intégrée dans
I'ordre juridique européen),
o la Cour européenne des droits de I'homme,
o le Conseil d'Etat (interprétation trop restrictide la notion d'effets directs,
avec des évolutions récentds
* Un texte qui , enfin , privilégie « La démocratiedaronique » et s'inscrit dans le
développement universel de I' « Open Data ».

1. La question de I'appréciation de l'effet direct econvention devant les juridictions
administratives appelle, en revanche, une analyaadoup plus nuancée quant a la portée
de ce texte :

« Dans 3 arréts du 28/12/2005 le Conseil d’'Etat a refusé de reconnaitre uet efirect
a certaines dispositions de la Convention d’Aarfauts 6, § 4 et art. 8) et a estimé que
lart. 6 relatif a la participation du public n’iiguait pas obligatoirement
I'organisation d’un débat public ; la concertatimenée au titre de l'art. L. 300-2 du
Code de l'urbanisme étant estimée insuffisante.

* Inversement, le Conseil d’Etat avait reconnu ureteffirect a l'art. 6 8 2 de la
convention lorsque l'activité concernée est viséBaanexe 1 de la conventidh
(installations nucléaires)

Le contenu de la convention: les 3 piliers de la&ndocratie participative dans la

Convention d’Aarhus

1. Acces du public a I'information sur I'environneméatticles 4 et 5)

Ce droit a I'information du public s’inscrit dans la Convention d’Aarhus selon une double approche :

1.1.Une approche classiquéart. 4) : celle du droit des citoyens a l'accasx a

informations environnementale@ rapprocher de la loi du 17/07/1978 sur la
communication des documents administratifs ou dart.I'7 de la Charte
constitutionnelle de I'environnement « toute persoa le droit, dans les conditions et
limites définies par la loi, d’accéder aux inforipas détenues par les autorités
publiques... »

Il existe, toutefois, des différences notablesrppport au droit national :
 Le champ de la convention est plus large, il neestreint pas aux seules
autorités publiques et porte sur I'ensemble des rabpérs privés
(entreprises,...)
» Linformation doit étre disponible suffisamment emont 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

13 oL s P . . . . ..
cf ibidem « La démocratie environnementale » ; aussi Conseil d'Etat « Consulter autrement, participer

effectivement », colloque organisée le 20/12/2012 a I'ENA-collection Droits et Débats, Doc Fr 2012

1 ¢f Arrét d'Assemblée du 11/04/2012 Gisti et Fapil
15

* 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

'°16 CE, 28/07/2004, CRILAN
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particulierement requise s’agissant de la partimpadu public aux plans et
programmes (art. 7) ou a I'élaboration des texdgtementaires (art. 8).

1.2.Une approche plus modern@rt. 5) qui se caractérise par le passage dii dro
d’accéder a I'information a celui d’étre informé :

Il s’agit assurément de l'aspect le plus innovaetla convention d’Aarhus. Son
impact est déja notable tant dans le droit commiair@uque dans le droit national ,
un exemple peut étre donnée en France avec la Risgues » du 13/07/2003 ,
adoptée apres la catastrophe d'AZF , dont la fenaliait d'instituer les bases d’'une
« démocratie du risque » ,mais dont les effetsratique, cependant, se sont avérés
limités, comme tendent a le montrer les retourxpdegence des catastrophes
naturelles’

Il se traduit, notamment, a travers I'exigence de :

* la mise en ligne des données publiques relativesaironnement (fichier des
El, mise en ceuvre du dispositif dinformatides acquéreurs et des
locataires dans le domaine des risques, inventirepéen et national des
émissions polluantes),

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

* la mise en ligne des dossiers soumis a EP et lempétation du registre
électronique,

» des efforts de mise en cohérence et de synergieddesées publiques :
nouveau portail internet de l'observatoire desugsgnaturels mis en place a
I'occasion des Assises des risques naturels 1£8/22/2013 , observatoire de la
biodiversité créé en juillet 2012», portail natibrie I'urbanisme créé par
l'ordonnance 2013-1184 du 19 /12/2013 relativaradlioration des conditions
d'accés aux documents d'urbanisme et aux servitiatgé publique.

Il induit la nécessité de disposer de source denéem objectives et dinstances
d’expertise indépendantes (cf. la loi 2013-316 @(04/2013 relative a l'indépendance
de l'expertise en matiere de santé et d'enviroeneet a la protection des lanceurs
d’alerte).

1.3.Un périmétre de l'information environnementale geise réduit pas a la convention
d'Aarhus:
1.4.1 linformation environnementale des entreprises :
L'information environnementale des entreprises@ésa la Responsabilité sociale et
environnementale (RSE) et a linvestissement Esoent responsable (ISR) s'est
développée au plan international a partir d'imsgats du « droit souple » :
* Global reporting initiative » lancée en 2000 parMations-Unies
* Normes ISO 14001 et ISO 26000 .
» Codes de conduite ou initiatives privées volonta&manant d'acteurs non
étatiques , comme les multinationales( cf Le dsoiiple, p 24).

En France, l'obligation d'information environnena@tdes entreprises s'est inscrite
dans différentes lois successives (Loi NRE du3/2M11, Loi ENE du 12/07/2010)
» Des obligations d'information environnementale étét inscrites par la loi
ENE dans le code de la consommation sous des rtesdaliverses :

v ( 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)
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étiquetage environnemental (code consommationl.421-15-4), mention
de la classe énergétique des produits faisanet'dle publicité...

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

1. La participation du public au processus de dégigians 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 inspiréetoles réformes menées dans le cadre
de la loi ENE la jurisprudence du Conseil congtituiel et du Conseil d'Etat (cf Rapport
d'Alexandre Badie).

Elle fixe un cadre a la procédure de participationpublic tout en aménageant pour les
Etats signataires une assez grande souplessegsoarodalités de mise en ceuvre de ce
cadre .

1.1.Le cadre a la procédure de participation du public

Art. 6-2 : « une information efficace et en tempsiu » (cf. supra)

Art. 6-3 : « des délais raisonnables au cours dé&rehtes étapes de la procédure de
participation du public ».

Art. 6-4 . «une participation du public & un stadeont de la procédure ou toutes les
solutions et options sont encore possibles ».

Art. 6-8 : « Chaque partie veille & ce que au marde prendre la décision , les résultats
de la procédure de participation soient dimentgnrisonsidération »

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

1.2.Le champ d'application de la procédure de partidgipa
» Activités comportant un impact important sur I'eovinement (annexe 1)
Lannexe 1 couvre un champ tres étendu d'instalteti industrielles qui
correspond aux installations visées en annexe déeirkctive relative a la
prévention et a la réduction intégrée de la pallutie septembre 1996 ou relevant
de la directive SEVESO Il du 09/12/1996.Ces deuedtives ont été abrogées et

On peut noter que les installations d’éliminatices diéchets dangereux et des
déchets des ménages sont répertoriées de facga (LBWIOM, capacité supérieure
a 3t/heure). Le seuil réglementaire fixé a 150 iond d’ € en France pour
déclencher un débat public (décret n° 2002-12@b)e calcul de ce seuil qui
excede le colt des équipements (lignes dincir@ratirend inopérante la
procédure de débat public pour les installatiordimination des déchets (CE,
28/12/2005, Syndicat d’agglomération Nouvelle Olsivence, n° 277128).

Les INB sont aussi inclues, les stations d’épumatia distribution de gaz,
d’électricité ... ainsi que les activites d'extractjoles grands travaux
d’infrastructure routiere, ferroviaire, les OGMt(@érbis).

En outre, toute activité non visée a I'annexe lrgdaquelle une procédure de
participation du public est prévue dans les |éf@ha nationales.

* Plans, programmes et politiques relatifs a 'ennin@ment (art. 7)
Champ d’application ; la convention d’Aarhus ne m®rpas de criteres pour
déterminer quels sont les plans et programmeasspséisceptibles d’avoir des

incidences sur I'environnement.
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Des critéres restrictifs : le public « susceptible participer est désigné par
I'autorité publigue compétente compte tenu desatifgede la convention ». On a,

en France, des exemples a travers les forums deyeng (OGM,
nanotechnologie,...).

» Dispositions réglementaires ou normes contraignantéapplication générale
(art. 8)
Chaque partie s’engage a promouvoir une particgpatiu public aun stade
approprié, tant que les options sont ouvertes &abgFation des textes
réglementaires. Cette participation peut étre expde de facon directe ou par
l'intermédiaire d’organes consultatifs représefdati

2-L’'acces a la justice en matiere d’environnengarticle 9)

La convention établit des critéres de base quEtias doivent respecter tout en laissant a ceux-ci
suffisamment de latitude pour répondre a I'exigedwm acces a la justice dans le domaine de
I'environnement le plus large possible.La conventiprévoit deux types de recours
particuliers :

-concernant l'accés a l'information environnemenfahrt.9-1) , au motif de refus , de
réponses incompletes
-concernant la participation au processus de aéc{sart.9-2)

Le droit d’accés a I'information et le principe pgarticipation du publicseront garantis en
France par un droit de recours devant une juramhctdministrative ou un autre organe
indépendant eimpartial (du type de la CADA en France).Les dispmss combinées
issues des articles L.123-12 du code de l'envinmemé et L.549-12 du code de justice
administrative permettent d'établir une suspendmia décision a défaut de participation
du public.

Le professeur J-C Hélin a relevé les contradicticpartir de I'exemple de la Suéde entre
un large recours a la concertation et la limitatienl'accés a la justice , en particulier les
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 'homme pour

violation de l'article 13 de la convention europ@&ernles droits de I'homme ( cf « La

démocratie environnementale », p 129).

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

Convergences et différences entre la convention attius 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 difficultécakxistence avec le droit dérivé de I'Union

européenne, qui repose dans les domaines dertiafmm et de la participation du public sur

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

Une législation européenne antérieure a l'intradoade la convention d'Aarhus dans l'ordre
juridigue communautaire :

Avant la signature et la ratification de la convemtd'Aarhus par I'Union européenne
différents textes avaient déja posé les basessétuid des outils (’Agence européenne de
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I'environnement) d'information et de participatiashu public dans le domaine de
I'environnement?®

Des dispositifs spécifiques concernant la parti@madu 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 |'évtddunades 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 lléation des incidences de certains
plans et programmes sur I'environnement,

* Ainsi que le souligne Benoit Jadot dans son rapgté#tci- dessus, dans la directive
« plan-programme », la participation du public @sticue « non pas comme ais une
composante de I'évaluation des incidences enviroantales

Une autre spécificité du droit de I'Union europeéemient au fait « qu'a la difference de la
convention d'Aarhus , les dispositions du droifv@relatives a la participation du public en
matiere d'environnement , figurent non pas danexite unique ayant ce seul objet mais dans
des textes divers, tant dans leur nombre que daumsdbjet , et pour tout dire, plutot
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 dpgmat dédiés au droit a la participation
du public

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

Le Droit de 'UE concernant l'information du public

1. Les directives a portée générale
Dans le droit fil dela Convention d’Aarhus, la directive 2003/4/CE du a8vier 2003
concernant I'acces au public a lI'information en igrat d’environnement abroge et se
substitue a compter du 14 févrigd05 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 docata@dministratifs.

Le champ sur lequel porte l'information environnenade (art. 2) est étendu a des
domaines nouveaux :

»  déchets radioactifs,

* plans, programmes, accords environnementaux,

* les analyses colts-avantages et autres analysasnéicpes,

* lasanté, la sécurité

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

Ce droit d'accés a I'information environnementadé largement ouvert a chaque citoyen
sans que le demandeur n’ait a prouver un intéagira

Cette directive pose les bases d’'un nouveau drinfarmation impliquant des devoirs

'8 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
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pour I'Etat et au Service Public de diffuser deart®es aupres d’'un large public par tous
les moyens appropriés (Internet,...). Cette foncéenassurée par I’Agence Européenne
de 'Environnement.

En retrait par rapport a la Convention d'Aarhusttecedirective s’applique aux
informations environnementales « détenues par ldgerigés publiques ou pour leur
compte ».

Linformation du public est une piece maitresse dlispositif d’évaluation
environnementale de certains plans et programmesapgiication de la Directive
2001/42/CE du 27 juin 2001. Une obligation d’infaton dupublic a un stade précoce
avant que le plan ou programme ne soit adoptéstitLié par I'art. 9 de la directive.

1. Ladirective INSPIRE
Plus recemment, la Directive INSPIRE est venue détapces 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 paenne INSPIRE vise a fixer les régles
générales destinées @établir l'infrastructure d'information géographigq dans la
Communauté européenne, aux fins des politiquesommémentales communautaires et
des politigues ou des activités de la Communawtéepiibles 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 geographiques concernées:

» La Directive concerne les données géographiquestagnés ou qui seraient
collectées a l'avenir mais elle n'impose pas léec@ de donnéegéographiques
nouvelles (art.4-4 Dir. 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 transporpré@s hydrographiques en lien
avec définitions de la DCE du 23/10/2000, sitesqmeés et zones a inventaire)

» Sont exclues du champ d'application de la Directive

o 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 déil@ctive Inspire, complété avec la mise
en ceuvre d'une infrastructure d'information gédgrape, est un droit a l'information qui
se situe dans le droit fil de la convention d'Aarletitend a s'enrichir et se diversifier dans
des domaines nouveaux (information environnemesntatesociales).Cette directive en
permettant la réutilisation des données publiqueaslgp secteur privé représente aussi un
enjeu économique important pour les sociétés dasse , les géometres experts, les
notaires...

1. Les dispositions spécifiques
De nombreuses directives européennes ont intég@dhaention d'Aarhus en insérant
des dispositions relatives a la consultation et participation du public suivant des
modalités variées. On peut citer :
* la directive 96/41/CE du 24/09/1996 relative a tévention et a la réduction
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intégrée de la pollution (IPPC). Dans le cadreadmise en ceuvre du protocole de
Kiev du 21 mai 2003, acte additionnel a la Convent’Aarhus ;

* la directive 2003/98/CE du Parlement européedu Conseil du 17/11/2003 est
venue compléter ce dispositif a I'égard de la téation des informations du
secteur public.

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

. La directive 2000/60/CE du  23/10/2000 sur I'EauCe texte prévoit
'information et la consultation du public a difeiits stades de I'élaboration des plans de
gestion hydrographiques.
o le calendrier et le programme de travail pour bélation des plans de gestion
hydrographique avant la fin 2006 ;
o la synthése provisoire des questions importantas squposent 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 chagbage de consultation.

1. Le renforcement des exigences de participation whlip dans les nouvelles directives

européennes

la Directive « Seveso 3 », adoptée le 26/06/20URyg remplacer la directive « Seveso 2
» le 1/06/2015 , prévoit pour améliorer l'infornoatidu public , de créer un site Internet
dédié, permettant d'obtenir & I'échelle de chaquste« Seveso » de nombreuses
informations réguliérement actualisés . De Plue texte révisé étend la participation du
public a I'élaboration et a la révision des plamsgdnce internes (les POI en France) et
externes (Plan particulier d'intervention) ;

Des exigences renforcées en termes d'informationdeet participation du public
caractérisent aussi la nouvelle directive relatiwex émissions industrielles (IED) du
24/11/2010 procédant a I'abrogation de la diredive IPPC du 15/01/2008 et de 6 autres
directives sectorielles

1. Des modalités spécifiques de participation du gubli
La Directive 2001/42/CE relative a [I'évaluationsd@cidences environnementales des
plans et programmes du 27/06/2001 définit le cadréa consultation du public (art. 6),
des modalités de consultation particulieres posictnsultations transfrontalieres (art. 7)
et des exigences en matiere d’information (art.9).

Des différences doivent étre notées au regarchdmmvention d'Aarhus concernant le
public concerné : dans la convention d'Aarhus, ri@tdh la participation du public est
ouvert & chaque citoyen, sans justifier d'un ittgagticulier

La Directive 2001/42/CE « plans et programmelsi>27/06/2001 restreint le cadre de
la consultation du public (art. 6) au « public ceme », c'est a dire « les personnes qui
sont ou risquent d'étre touchés par la décigiprendre ou qui ont un intérét a I'égard
de celle-ci ». (Dir.EIE, article 6 § 4 et 6).

Les résultats des consultations du public doivert gris en considération par l'autorité
décisionnaire (Dir.EIE, art.8 et art. 6.8 de laamtion d'Aarhus).

Y ce qui est nouveau
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L'article L122-1-IV du code de I'environnement artsféré ces dispositions en disposant
que « La décision de l'autorité compétente quorésd le pétitionnaire ou le maitre

d'ouvrage a réaliser le projet prend en considérati'El, l'avis de ['autorité
environnementale et le résultat de la consultatiopublic ».

De nouveaux outils de démocratie participative &f§mgénérale présentant un intérét

significatif pour I'environnement

Un droit de pétition européen a été inscrit aitkrt227 du TFUE. Cette pétition peut
revétir la forme d'une plainte individuelle , d'ebgations concernant I'application du droit
communautaire owdl'une interpellation du Parlement européen poundgreedes positions
dans certains dossiers qui concernent souventrigmement ( par exemple , les gaz de
schiste , les Terres rares....) .Les rapports iétgdar la commission des pétitions du
Parlement européen montrent que les questionsatived a l'environnement
représentent environ 15% des pétitions. Ce di®ipétition se conjugue avec le droit
d'initiative européenne citoyenne qui a été crée ypa reglement n° 211- 2011 du
16/02/2011 ; Cette « initiative européenne » deitueillir au moins un million de
signatures provenant d'au moins un quart de |'ebleedes Etats-membres. Elle permet de
demander a la Commission européenne de légiférap@ication des Traités

Les bases européennes de I'Administration délilvérat

Le « Consulter autrement » et le « Participer &ffement » issus du rapport public du
Conseil d'Etat de 2011, reposer I'émergence d'une administration d'un type eauy
I'administration délibérative, qui peut « par lespect d'une procédure garantissant la
contribution ouverte du citoyen & I'élaboration gektiques publiques »

Le Conseil d’état s’appuie, pour définir cette «be administration » sur l'article 41 de la
Charte des droits fondamentaux de I'Union europgenrsur 'exemple des pays Anglo-
saxons de « common law »

EN CONCLUSION

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

20 of « La Démocratie environnementale » pp 95-97

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

2013
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LE ROLE DE LA JURISPRUDENCE ADMINISTRATIVE ET DE LA
QUESTION PRIORITAIRE DE CONSTITUTIONNALITE DANS LA
CONSTRUCTION DU DROIT A L'INFORMATION ET ALA
PARTICIPATION DU PUBLIC

Alexandre BADIE
Président du tribunal administratif de Pau

Apres cette présentation des sources internaésnat européennes de la « démocratie
environnementale ,je vous parlerai du controleugye jconstitutionnel et du juge administratif
sur I'application du principe d'information et de&fgcipation du public.

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

Plusieurs réflexions me viennent concernant cet @nterne. La premiére idée, c'est que les
normes en matiére de participation et d'informatlarpublic sont relativement récentes. Elles
sont issues, on vous l'a expliqué, des principeegtnormes internationales et européennes,
notamment, la convention d'Aarhus et plusieursctlires européennes.

La deuxieme idée, c'est que ces normes donneraysage |égislatif et reglementaire francais
un caractere touffu. avec la loi SRU, avec I'meation de l'article L 302 du Code de
I'Urbanisme qui permet d'engager une concertatioes grands projets d'aménagement, On
se trouve , en effet, devant une mosaique de tdetgslatifs et réglementaires A titre
d'illustration , la procédure de débat public,aduriite sur des bases modestes dans la loi du 2
février 1995 a été modifiée et consolidée par ladite « démocratie de proximité » du 27
février 2002 ainsi que par la loi Engagement naliate I'environnement du 12/07/2010. De
méme , la procédure de concertation pour les dentsyd'urbanisme issue de la loi SRU du
13/12/2000 et inscrite a l'article L.300-2 du caldel'urbanisme a vu son champ d'application
s'étoffer avec la loi ENE du 12/07/2010.

La troisieme idée, c'est que ces textes particigantéalité d'un mouvement d'ensemble.
L'information, c'est la transparence. C'est l'idée 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 dinformation, notamment au cours de l'erguyétblique, y répondent les textes

relativement récents i sur la communication desugmnts administratifs issus de la loi de
1978, texte créant la commission d'acces aux docisnaministratifs et qui permet a tout

administré de demander a I'administration de lmmaniquer des documents administratifs.
La participation, elle est également relativemed&tente , si I'on prend exemple des
référendums d'initiative locale.

J'en retire en quelque sorte l'idée gu'il ne fad pe précipiter. Comme tous les droits en
formation, le droit de I'environnement et un drdé sédimentation, c'est-a-dire d'apports
successifs de régles qui régissent au cas paresasitdations et qui permettent effectivement
aux administrés a la fois d'étre informés et déq@per a I'élaboration des décisions. Bien sdr,
on pourra critiquer certaines des caractéristigieese droit de participation et de ce droit
d'information, et le juriste ne manque pas de exlegque l'idée méme d'un droit de

participation du public est une idée ambigué. Estwae participation de maniére générale ?
Est-ce une participation précisement définie dasstéxtes ? Est-ce que cette participation
s'applique a tous les procédures qui concerneitoié de I'environnement ? On ne peut que
remarquer la aussi que les normes internes somindes de plus en plus fortes. C'est ainsi
que la loi constitutionnelle de 2005 a constitutialisé la Charte de I'environnement et que le
principe de participation et d'information du pagbls'est vu reconnaitre une valeur

constitutionnelle ; de méme cette loi en modifibatticle 34 de la Constitution -qui est en
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guelque sorte l'article fondateur en ce qui coredan définition de la loi dans notre
démocratie- et a ajouté le principe selon lequ&ildétermine les principes fondamentaux de
la préservation de I'environnement. En réalit&jrodt , qui se construit petit a petit comporte
deux caractéristiques essentielles : la sédimentatila constitutionnalisation.

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

Le role du Conseil Constitutionnel d'abord. Quefgpecisions pour les non-juristes : avant
la mise en ceuvre de la loi sur la QPC, le juge adhnatif ne controlait pas la
constitutionnalité de la IG? Il s'interdisait de contrdler la constitutionndlitle la loi;Pour
guelle raison ? Pour une raison extrémement sirj@st que le juge administratif n'est pas le
|égislateur, et qu'en conséquence, il ne peut pasidcette loi est mauvaise ou si cette loi est
bonne. Le seul contréle de constitutionnalité aeau du Conseil Constitutionnel,était un
contrble a priori, c'est-a-dire avant méme que danre soit promulguée pour voir Si
effectivement cette loi répondait aux exigencesstitutionnelles et était conforme aux
principes fondamentaux et aux principes généraudrdit. L'apport original de la QPC, c'est
effectivement de permettre a chaque citoyen a dsioa d'un litige devant le juge
administratif, de demander a ce que la conforahétda loi a la Constitution soit vérifiee, et
donc, et aprés examen du Conseil d'Etat ( quiddécie donner suite ou non a la
procédure )de saisir le Conseil Constitutionnelvgudire si: cette loi est constitutionnelle ou
n'est pas constitutionnelle, a des conditions pescet notamment que la loi soit applicable
evidemment au litige qui est soumis au juge de pn@Erminstance ; et deuxiemement, entre
autres conditions, qu'il ait une atteinte aux dreit libertés garantis par la Constitution. Et,
dans cette perspective, on voit bien que la pramotlu droit de l'environnement et
notamment sa constitutionnalisation a travers laa Charte constitutionnelle de
I'environnement est essentielle, dans la mesurdée d@onseil Constitutionnel va pouvoir
contréler la validité de la loi par rapport a lanSttution, et notamment par rapport a la
Charte de I'environnement. C'est ce qu'il a faitsdplusieurs de ses décisions .Il y a une
dizaine de décisions du Conseil Constitutionnel I®=nvironnement-.Il en ressort que le
Conseil Constitutionnel est relativement strictcenqui concerne l'application du principe de
participation et d'information du public dans lelaqui est défini par la Constitution, et qu'il
censure les dispositions Iégislatives qui lui smimises par le biais de la QPC au motif que
ces dispositions législatives ne prévoient pasagerf satisfaisante l'information du public ou
des méthodes d'information du public, en se bdraaenvoyer a la seule mise en ligne de
projets de texte sur un site Internet dédié. Bttetapres texte, dans ces onze décisions
relatives a I'environnement, le Conseil Constitutiel va donc, en reconnaissant la valeur
constitutionnelle au principe de participation @fdrmation, censurer ces dispositions qui ne
seront donc pas applicables, le requérant audina donc gain de cause puisque la loi dont il
lui a été fait application par I'administrationtai€pas applicable.

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 @vidents et dont on vous parlera sans
doute apres, c'est l'article L 120-1 du Code daviennement. Cet article indiguait
préalablement a la saisine du Conseil Constitugbrmue, sauf dispositions particuliéres
relatives a la participation du public prévues [gaCode de I'Environnement, les décisions
réglementaires de I'Etat et de ses établissememts sbumises & participation du public
lorsqu'elles ont une incidence directe et signiiiea sur I'environnement. Le Conselil
Constitutionnel va se saisir de ce texte ; « déagiréglementaires » dit le texte, mais les
autres deécisions ? Les décisions notamment d'espem@me les déclarations d'utilité

?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 I'article 61-1

de la Constitution.
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publiqgue ; qu'en est-il ? Elles ne sont pas sownige principe de participation ?
Deuxiémement, une incidence significative sur ilemnement : mais pourquoi restreindre la
portée de ce texte ? Pourquoi tout simplement reedde : «les décisions qui ont une
incidence sur I'environnement » ? Et cela est foreddal, parce que lors de I'examen des
projets de décrets, le gouvernement effectivemenb@nera a lancer a l'information du
public les textes réglementaires seulement. Le €brdonstitutionnel va censurer cette
disposition en disant que non seulement les tesdgementaires, mais aussi les textes
individuels, et les textes non réglementaires duiére soumis au principe de participation,
d'information et de participation du public. Etyd relever également que, sans véritablement
censurer, mais le |égislateur va le prendre en tenilpn'y aura pas que les textes ayant une
incidence directe et significative sur I'environmerhqu'il faut prendre en compte, mais les
textes ayant une incidence sur I'environnemente¥dwa le raisonnement, et c'est ce que
j'appelle relativement strict, relativement maxiisigl du Conseil Constitutionnel en ce qui
concerne son contrble sur les textes relatifsrvifennement. D'ou le souci du |égislateur,
avec les lois dont on va vous parler par la slat&gi du 27 décembre 2012, d’étendre l'article
L 120-1 du Code de I'Environnement aux décisionglementaires et aux décisions
individuelles.

Troisieme réflexion en ce qui concerne le Conseigiitutionnel, c'est qu'il opére parfois une
conciliation entre l'intérét de la bonne administra de la bonne marche de I'administration,
et les exigences de la légalité. Il applique umssjpuudence qui est issue du raisonnement du
Conseil d'Etat en ce qui concerne l'applicatiorcel® décisions dans le temps, et il donne un
délai au législateur pour effectivement que ledigeur prenne en compte ces exigences et
modifie les textes ou le texte qui a été censurdrement dit, il dit : a partir du®ljanvier
2013, effectivement, ces dispositions sont antittuti®nnelles, mais, ce qui veut dire
gu'avant, dans les litiges qui sont soumis au jl@ggige est obligé de prendre en compte la
loi telle qu'elle a été censurée, et méme si eligéacensurée ; autrement dit, le Consell
Constitutionnel admet que méme aprés sa décigdaxte ait encore des effets, que ¢a soit la
loi, ou que ca soit les textes qui sont pris eriegion de cette loi. Et en conséquence, on
voit bien que méme dans la matiere de I'environmgniley a cette conciliation entre l'intérét
général et puis les exigences de la légalité da denstitutionnalité de la loi.

Voila pour le tableau tres rapidement brossé erguieconcerne le contrdle du Conseil
Constitutionnel et la QPC. J'en parle rapidemertgygu’on ne peut pas -on pourrait en parler
des heures-, mais la substantifique moelle estrenadativement réduite du fait que les
décisions du Conseil Constitutionnel en matiéravifennement sont relativement restreintes
comme je vous l'ai indiqué tout a I'neure.

Le contréle 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 et
ces textes de droit interne, le juge administratifes appliquer de deux facons : d'abord, il va
s'efforcer de contrdler les normes, et ensuiteais'efforcer de contréler I'application de ces
normes.

Contréler les normes : eh bien, il a a sa dispwsiies outils dont on a parlé préecédemment et
notamment l'article 34 de la Constitution ou I&eti7 de la Charte I'environnement. Il va par
exemple vérifier qu'un décret a été pris de maniérelans la compétence du pouvoir
réglementaire. Et la aussi, son analyse va étn€ragiment stricte. L'article 34, je vous le
rappelle, de la Constitution indique que c'esblagli détermine les principes fondamentaux
de la préservation de I'environnement. A partimthment ol effectivement le décret empiéte
sur la loi, il va étre censuré. De la méme maniéneq appliquer l'article 7 de la Charte de
I'environnement pour estimer qu'un décret a éggeimaniere incompétente.

Je vous lis l'article 7 de la Charte :
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«Toute personne a le droit dans les conditions etitéis définies par la loi
d'accéder aux informations relatives a I'environeain détenues par les
autorités publigues et de participer a I'élaboratides décisions publiques ayant
une incidence sur I'environnement

Autrement dit, la combinaison de l'article 34 deClanstitution et de cet article 7 : « toute
personne dans les conditions et limites définigslgpdoi » définit le domaine législatif sur
lequel le domaine réglementaire, c'est-a-dire lavpw d'édicter des décrets et des textes
réglementaires, ne peut pas empiéter. C'est la iprengrande intervention du juge
administratif, et notamment, bon, et du Conseitat!Fjui appliquent l'article 7 de la Charte
de l'environnement, avec des subtilités dont jesvpasse les détails, notamment lorsque
l'article 7 de la convention, de la Charte de lemnement est entré en vigueur, le Conseil
d'Etat a estimé qu'était abrogée toute disposiégislative antérieure contraire et en a attiré
au niveau contentieux bien évidemment les conahssio

La deuxieme voie qui prouve que le juge adminigtogiere un contrble scrupuleux sur les
textes en matiere d'environnement, c'est les testteginformation et la communication des
documents administratifs. On vous en a parlé tdifteture. Il y a une loi du 17 juillet 1978
qui prévoit notamment qu'un administré peut demaad&dministration communication de
documents administratifs ; s'il se voit opposer rafus, il peut saisir un organisme qui
s'appelle la Commission administrative des docusmadininistratifs, et cette commission va
dire si le document est communicable ou non. Ha ssommission dit : le document est
communicable, et que I'administré se voit toujoypposer un refus a sa demande, et bien il
peut saisir le juge administratif. Le |égislateand ce domaine a opéré des modulations en ce
qui concerne les documents concernant I'environnenkg c'est ce qui est intéressant, c'est
gue le juge administratif va appliquer strictemers modulations. La premiére de ces
modulations, c'est que la loi qui a modifié ladei 1978 prévoit que sont communicables, non
seulement les documents administratifs, mais esnrations contenues dans ces documents ;
autrement dit, il n'y a pas seulement un documenémet que tel, mais les informations, c'est-
a-dire les analyses des eaux qui normalement sdntiéps au fronton de chaque mairie petite
ou grande. Ces analyses sont communicables, et méwent étre publiées pour certaines.
La deuxieme modulation en ce qui concerne le dimitenvironnement, de la communication
en matiere d'environnement, c'est que le texte jeige administratif ont considéré que étaient
également communicables non seulement les docunferdax, mais les documents
préparatoires, c'est-a-dire des documents prép@sigui permettent effectivement d'aboutir
a une décision, qui sont des documents achevésyégten tant que tels, mais qui sont
communicables. Alors, que la loi elle-méme dit geals sont communicables les documents
finaux, les documents achevés. Et la aussi, ilun@ modulation d'intervention du droit a
I'environnement. Troisieme modulation, c'est l& fpie ne sont pas communicables, par
exemple, les données relatives a l'environnementgjelles étaient connues, pourraient
porter atteinte a celui, collectivité publique cergonne privée, qui les détient. La aussi, c'est
une modulation relativement importante, et le jfi@é application de cette modulation du
droit de communication, et applique en conséquéntme de 1978 a laquelle renvoie un texte,
maintenant du Code de I'Environnement, l'articlé24-1, et qui fait état de ces variations
concernant la communication publique des documents.

La troisieme perspective dont je voulais vous pad&st en ce qui concerne les vices de
procédure et l'ensemble des procédures au courqueallss peuvent intervenir des
irrégularités, et qu'effectivement, le juge cordréhlors, il y a des vices de procédure en
matiere d'enquéte publique ; il y a des vices decqmure en matiere également de
concertation. En matiére d'enquéte publique, ¢ca @ee le défaut de publicité d'un arréte, et
donc, le défaut d'information. En matiere d'enqyetielique, ¢ca peut étre le défaut de mise a
disposition du dossier, en matiére d'informatiossauauprés du public. Et le Conseil d'Etat
censure l'ensemble de ces irrégularités en disaimgaomme il le faisait avant, le vice
substantiel qui est de nature a entrainer l'ir@gél de la décision, du vice non substantiel.
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Alors, il a substitué récemment a cette jurispriegesur le vice substantiel et le vice non
substantiel, une jurisprudence selon laquelle mg sanctionnables en réalité au cours des
procédures administratives qu'elles soient obliggdoou qu'elles soient facultatives, que les
irrégularités qui seraient de nature a changer ent@iner finalement le sens de la décision
finale, mais I'esprit reste le méme. Il y a unectian des irrégularités et notamment des
irrégularités en ce qui concerne l'information a&tphrticipation du public. Lexemple type,
c'est I'enquéte publique. Je vous rappelle d'adlee le texte sur I'enquéte publique lie
I'information et la participation du public dansnteesure ou il dit : I'enquéte publique garantit
a la fois l'information et la participation du pitbl et ce lien causal est souvent retenu
implicitement par le Conseil d'Etat, estimant eff@ment que la participation infére ou
nécessite l'information préalable, et qu'il n'yas mle bonne participation sans information
préalable du public, et cette censure existe. &, fluy a pour terminer I'ensemble des autres
textes que le Conseil d'Etat a lieu, applique.réadrais un exemple : le référendum local. En
matiere de référendum local dans le domaine deilamement, il a déja été jugé qu'un
département ne pouvait lancer un référendum localt da matiére relevait en matiere
d'environnement de la compétence d'une communeCdmseil d'Etat donc observe...
appligue tres strictement les textes qui ... applitpés strictement les textes en matiére
d'environnement.

\Voila ces quelques exemples que je voulais vouseorPour conclure, on a tout a I'heure
évoqué le conflit gu’il pouvait exister entre démaie représentative et démocratie
environnementale. Je crois que la richesse d'uit dmoformation, c'est effectivement de
permettre progressivement dans les esprits, latiadioé de ce droit & I'environnement, des
exigences de transparence, d'information et decypation qu'elles sous-tendent, et a mon
sens, du fait de la complexité de la société dagadlle nous vivons, du fait des problemes
nouveaux techniques et environnementaux qui lui gosés, la démocratie environnementale,
sous le controle du juge constitutionnel et du jagkministratif, ne peut qu'enrichir la
démocratie représentative.
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LE POINT SUR LES REFORMES
LA LOI N°2012-1460 DU 27 DECEMBRE 2012 ET L'ORDONNA NCE N°
2013-714 DU 5 AOUT 2013 RELATIVES A LA MISE EN (EUVR E DU
PRINCIPE DE PARTICIPATION DEFINITAL'ARTICLE 7 DEL A
CHARTE CONSTITUTIONNELLE DE L'ENVIRONNEMENT

Julien BETAILLE
Maitre de conférences a I'Université de Toulouse-Capitole, membre de la SFDE

En complément de ce qui vient d'étre dit, je distisplement que j'ai soutenu il y a un an une
thése de doctorat en droit public sous la directiarprofesseur Michel Prieur dont il a été
guestion ce matin. L'objet de cette these portaitles questions liées a l'effectivité des
normes en droit public, et notamment en matiérdrdé de I'environnemert ; En outre, je
suis également l'auteur de plusieurs articlesesdrait de la participation du public qui est un
sujet qui m'a accompagné parallelement durantautt travail de doctorat.

Avec la loi du 27 décembre 2012, et puis l'ordomeguius récente qui a suivi, on assiste a un
élargissement a priori considérable du droit ddfimation et de la participation dont les
effets devront faire l'objet d'un examen plus cahpDe facon certaine,en tout cas,
I'élargissement du champ d'application des pro@&&dde participation du public en droit
francais, est notable. La participation du pubétait avant, avant cette loi, essentiellement
cantonnée aux décisions relatives aux plans etrgmuges, ainsi qu'aux deécisions relatives
aux projets ; ce qui rassemblait un certain nondlereécisions, présentant le caractere d'actes
administratifs individuels ou d'actes administegatéglementaires ou de décisions d'espece.

Sur les origines de cette loi, on en a déja pas&alonguement ce matin ; donc, je ne vais
pas revenir dans le détail, mais je pense qu'on fpeuver une origine tres lointaine dans
«I'Administrative Procedure Act américain, donc, dans le droit administratif d&ats-
Unis..En effet, les Etats-Unis nous ont largememrdicgdé en matiére de participation du
public et ,notamment, en matiere de participatiompuablic aux actes réglementaires de portée
nationale ; ce qui correspond a l'objet de la ©2012. Dés les années 1940, , les Etats-Unis
ont mis en place une procédure dite deotice and comment xgui est une procédure dont
s'inspire la loi de 2012..11 s'agit d'une procédupge le professeur Prieur avait d'ailleurs déja
suggéré d'introduire dans notre droit des 1994s,dancadre d' un rapport de recherches
effectué pour le compte du ministere de lenvironeet. . Ensuite, dans cette
genese ,intervient évidemment la convention d'Asradoptée en 1998 et particulierement
son article 8,qui impose aux états qui ont ratifedéte convention d'avoir des procédures de
participation du public aux décisions réglementaide portée nationale. Donc, on peut en
déduire d'emblée que depuis 1998, nous étions emnc€r dans une situation
d'inconventionnalité, c'est-a-dire que la Francerespectait pas la convention d'Aarhus.
Malheureusement, la jurisprudence du Conseil d'Btat I'effet direct des directives
internationales, des conventions internationaleantétnotablement restrictive, cette
inconventionnalité ne pouvait méme pas étre c@adrgpar la juridiction administrative
francaise. Ainsi, cette situation guere satisfaisaravait pas évolué . Mais, si on peut dans
une certaine mesure ignorer le droit internatiohalst plus difficile quand méme d'ignorer la
Constitution francaise et donc la Charte de I'emniement adoptée contrairement a ce que
son nom l'indique non pas en 2004, mais en 200& Charte constitutionnelle a donné un
coup d'accélérateur ,avec, notamment, son artigi@ €oncerne l'information du public, -on

3Cf .J.Bétaille-Les conditions juridiques de I'effectivité de la norme en droit public interne:illustrations en droit

de 'urbanisme et de I'environnement , Université de Limoges ,2012.
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en a parlé24-, et surtout concernant la partiegypatiu public aux décisions ayant une
incidence sur I'environnement.

Que faut-il entendre par « décisions ayant una@lérge sur I'environnement « ?D'abord , c'est
une notion particulierement large qui souléve dderrogations quant a son champ
d'application S'est posée, notamment , la quest®rsavoir si les décrets , n'étaient pas
eventuellement des décisions ayant une incidencéeswironnement..Dans ce contexte , |l
est essentiel de se référer a la loi Grenelle 1LAM®7/2010 ? qui a travers un amendement
déposé par le député Bertrand Plancher a dansrgole 344 institué l'article L 120-1 du
Code de I'Environnement, qui va nous retenir palifcement aujourdhui.. Ensuite, cet
article a été contesté a travers plusieurs quesfoioritaires de constitutionnalité devant le
Conseil Constitutionnel.Le juge constitutionnelanstaté que le champ d'application de ces
procédures était souvent trop restreint, ou qutediement aussi, les procédures elles-
mémes qui existaient dans certains domaines ,ieniétpas suffisantes. A mon sens, le
contrble du Conseil Constitutionnel est resté nedatent timide ; en tout cas, il s'est contenté
de répondre aux questions qui lui étaient posémss ,définir clairement ce que l'on peut
attendre de ce droit a la participation.

Ce contexte est a l'origine de la loi du 27 décen?x12, qui, d'ailleurs, a nouveau a coincidé
avec la encore un rapport de recherches effectué@igersité de Limoges sur la participation
du public aux décisions, aux actes administratifglamentaires de portée nationale ; ce
rapport ayant été rendu en 2012 en méme tempsequatd de la loi. . Cette loi a ,en outre,
habilité le gouvernement a agir par voie d'ordomeanavec l'objectif de passer en revue
I'ensemble des décisions qui étaient susceptibkstrdr dans le champ d'application de
l'article 7 de la Charte, et donc, de faire l'olgatne procédure de participation .C'est en
guelque sorte « une ordonnance balai » ou l'onsgayer d'englober toutes les hypothéses
pour lesquelles il faudrait une procédure de padiion.

Cette genése étant établie, reste a voir sousagge peut-on examiner ces procédures On
pourrait les examiner tout simplement au regardrgit positif, c'est évidemment ce qu'il faut
faire essentiellement. Mais on peut aussi, s'io¢enr sur le sens de ces procédures. Et c'est a
travers le sens de ces procédures, a travers dbjestifs qu'on va pouvoir en évaluer leur
pertinence, et ,aussi ,éventuellement guider tjiné&ation qui pourrait étre faite de ces
dispositions.

De mon point de vue, I'angle le plus pertinentcestii de la notion de prise en considération
de la participation du public. Le professeur Yvegalizo expliquait, il y a déja quelques
années dans un article, qu'en fin de compte ssiésultats de la participation du public ne
sont pas pris en considération par la décision midimative, ces procédures n'ont pas
véritablement de sens. Alors évidemment, on tomlveuse question demeurée longtemps
taboue, qui est celle de l'articulation entre latip@ation du public d'une part, et les

mécanismes représentatifs classiques d'autre At de poursuivre plus avant dans la
définition de cette notion de prise en considémtid est important de souligner qu'il s'agit

d'une exigence internationale, une exigence caetéans la convention d'Aarhus aussi bien
dans l'article 8 que dans d'autres articles dee agibvention. .Il ne s'agit donc pas ici de
débattre de son bien-fondé car il s'agit d'ungende inscrite dans le droit positif.

La question est plutét de savoir comment est-cel'guepeut prendre en considération les
résultats de la participation du public ? Le publexprime ; certes mais les avis qu'il exprime,
gue ce soit au travers de l'enquéte publique outrd® procédures de consultation sont
rarement unanimes. Il n'y a pas un public ; ildea publics. Donc, a partir du moment ou I'on
admet qu' il y a des publics, des avis qui peugenwerger, diverger, étre nuancés...., il est
évidemment tres difficile a l'autorité administvati quand bien méme elle le voudrait, de

#cf rapport de S. Soumastre
Colloque du 17 décembre 2013 23/5



suivre littéralement I'avis du public. Donc cetteie;, a mon avis, doit étre écartée. Il ne s'agit
pas pour l'autorité administrative d'obéir au pull'abord, parce que ce n'est pas possible, et
ensuite, parce que ce n'est pas nécessairememtitatld dans une démocratie , qui est avant
tout fondée sur le mécanisme de la représentddlais, dire que notre démocratie est fondée
sur un mecanisme de représentation ne doit absotymas conduire a évacuer la question de
I'impact de la participation du public, donc, deplése en considération des résultats. De ce
point de vue, la convention d'Aarhus, encore eld®s son article 6 paragraphe 9, nous donne
la voie pour prendre en considération les résullatda participation du public, et le droit
ameéricain ,d'ailleurs, y fait écho de ce point de.\Cette voie, c'est celle d'une motivation
exigeante des décisions administratives. Motivagixigeante, j'entends par la une motivation
qui va bien au-dela des exigences du droit admatistommun en la matiere.

Alors, pourquoi la motivation de la décision perraae prise en considération ? Parce que
lorsqu'on motive la décision, c'est le cas auxsHthtis depuis les années 1940, c'est en partie
le cas aussi avec la loi du 29/12/2012, on doangoksibilité a I'autorité administrative de
répondre en quelque sorte au public, c'est-a-dirdii de préciser que sur telle observation
on a suivi l'avis du public pour telle et telles@n ; a contrario sur tel autre commentaire du
public, on ne l'a pas suivi pour telle et tellesom. Cela n'oblige absolument pas
'administration a suivre l'avis du public ; la Eeobligation pour I'administration se limite a
dire pourquoi elle I'a suivi et pourquoi elle na pas suivi. Et partant, cette dynamique de
motivation implique aussi une dynamique de jusificn de la décision administrative, ce
gue les Américains appellent leguantability »; a savoir l'idée que les pouvoirs publics et
notamment le pouvoir exécutif qui, je vous le rdlgpeest quand méme beaucoup moins
« démocratique » que le pouvoir Iégislatif, impkqgque le pouvoir exécutif justifie, rende
compte de ses décisions. Cet élément-la s’inclssiadans une perspective plus générale et
plus philosophique représentée par les théoriematores du philosophe allemand Jirgen
Habermas et de Bernard Manin qui est un spé@alistsciences politiques francais et connu
internationalement sur ces questions. Ces autequiijeent que finalement , une décision
pour étre relativement bien appliquée -on retrdavia question de l'effectivité des normes- ,
doit avant tout étre légitime . Avec une meillelégitimité démocratique, on escompte qu'il y
aura une adhésion de la part des destinatairestenorme, et donc, un meilleur respect des
normes. Cette analyse fait également écho au prdande la convention d'Aarhus qui nous
dit que s'il y a participation du public, on va ptey de meilleures décisions en matiére
d'environnement et elles seront mieux appliquéesstCun postulat évidemment trés
ambitieux, mais on peut, I'expliquer de cette m@niPour illustrer ce propos et pour ne citer
gu'une seule citation durant tout mon exposé,geeralrais Bernard Manin qui nous dit que :
« La norme est le résultat de la délibération généralon pas I'expression de la volonté
générale ». Il s'agit d'un renversement de perspective nagport a la théorie de la
représentation.

Revenons maintenant au droit positif, a cette ®R812, voyons s'il s'agit d'une innovation
et quelles critiques, quelles appréciations peugarétre faites.

Les responsables du collogue m'ayant demandé diesmaemla fois la loi et I'ordonnance de
2013, j'ai choisi de vous présenter I'ensemble idpoditif dans un plan qui est organisé
exactement comme la loi .En effet, les articles 20-1 et suivants du Code de
I'Environnement vont distinguer d'une part, la iggration du public aux décisions
réglementaires et aux décisions d'espéce, et @'aqart, la participation du public aux
décisions individuelles. Voila pour les deux prpaiix éléments. On verra qu'il y a de
nombreux points communs entre les procédures aqaipgévues.par ces textes.

Tout d'abord concernant la participation du puldiex décisions réglementaires et aux
décisions d'espéces., cette procédure , viséetial€ L 120-1 du Code de I'Environnement,
issue de la loi Grenelle 1l , a été modifiée pdolalu 29 décembre 2012.

Colloque du 17 décembre 2013 24/5



Le premier point problématique ,si j'ose dire,attd'abord au champ d'application de cette
procédure. La loi nous dit qu'il s'agit des déaisicautres gu'’individuelles, c'est-a-dire en
droit administratif, les décisions réglementairetes décisions d'especes. Cela ne pose pas a
priori de probléme sur le plan juridique. Mais, Itd pose deux conditions pour que ces
décisions soient soumises a la participation duipuba premiere, c'est qu'elles aient une
incidence sur I'environnement. On y reviendra phusl, mais & mon sens, cette notion
d'incidence sur I'environnement est un veéritable ancontentieux ». Il va s'agir , en effet, de
tenter de savoir qu'est-ce qu'une incidence sovitennement ? On a déja des décisions,
notamment du Conseil d'Etat assez récentes rergluestobre 2012 , qui apportent des
éclaircissements sur ce qu'est une décision ayamtincidence sur I'environnement. Cela
n'‘exclut pas les débats et difficultés d'intergréta. On sait qu'en matiére d'environnement,
ce n'est pas la dose qui fait le poison....( cginf

La deuxieme condition, tient a ce que la décisiomeestion ne soit pas soumise a une autre
procédure de participation prévue par le Codektevitonnement. Ici, c'est relativement plus
simple. Pour évoquer le cas d'une décision ditgpdee, on connait les déclarations d'utilité
publique, lesquelles sont en général soumises a puoeédure d'enquéte publique qui
constitue seulement depuis la loi de juillet 2Qt@ procédure de participation du public.
Dans ce cas, on a une décision qui est déja so@mise autre procédure et qui donc n'entre
pas dans le champ d'application de l'article L 120+ code de I'environnement.

Le deuxiéme point consiste a savoir: quel estdmant le contenu de cette procédure ? Le
premier élément concerne la constitution d’un dosgui va étre soumis a la participation du
public ; la composition de ce dossier me sembleddait intéressante. D’abord, le dossier est
composé d'un projet de décision constituant un dwnt qui n'est pas achevé, mais qui
représente , en quelque sorte I'état, disons, défleaxion de I'administration sur tel ou tel
sujet. Et qui n'en constitue pas moins un projedé&®sion soumis a participation du public.

Ce projet de décision doit étre accompagné d'urte de présentation ; et a ce stade, les
choses se compliquent un petit peu. Qu’est-ce gtte note de présentation ? A priori, la loi
n'est pas tres exigeante de ce point de vue nellprécise pas vraiment dans le détail ce que
doit étre cette note de présentation. En tout ocaspeut comprendre que cette note de
présentation, aura un contenu relativement rudiaimentD'ores et déja ont été mises en ligne
sur le site Internet du ministére de I'environnetnerdes notes de présentation ; s'agissant
d'une procédure déja pratiguée La critique foretgale que I'on peut faire ici, c’est qu'il ne
s’agit pas d‘imposer une étude d'impact de la deégcis. Mais certaines décisions font
I'objet ,par ailleurs, d’études d’'impact, mais lagart de celles qui sont visées ici ne font pas
'objet d’étude d'impact. Alors pourquoi imposerait une étude d’'impact pour les actes
réglementaires par exemple de portée nationalere@Ce&e n’est pas un argument en soi,
mais sachez qu'aux Etats-Unis de la méme maniéeelgpnotice and comment existe
depuis tres longtemps, les études d’'impact suprejets de décrets existent aussi depuis tres
longtemps. Mais surtout, il me semble qu’une étddmpact aurait pu étre exigée en
considérant la logique méme du droit de I'envirangat ; logique qui est reproduite au sein
de la Charte de I'environnement. . Traditionnellatnéétude d’'impact est considérée en droit
de I'environnement comme un instrument qui vise dois a la prévention des atteintes a
I'environnement -on cherche a connaitre avantrd'agiensuite, un instrument d'information
du public. . Et, en matiere de projets de plangjupart du temps la participation du public -
cela a été rappelé par Monsieur Soumastre - lecipation du public est accompagnée d'une
évaluation environnementale et inversement. Icip'est pas le cas, alors méme qu'on n'aurait
pu arguer du fait qu'une étude d'impact accompdgoes projets de décision est un outil
d'information du public, cette information du pubfitant évidemment indispensable pour une
participation effective du public. Pour résumaer,sait finalement que ce sont des décisions
qui ont une incidence sur I'environnement, maiserfait pas d'étude d'impact pour savoir
guelle est cette incidence sur I'environnemens!agit , selon moi, d'un faible de cette loi
qui ,peut-étre, si le Conseil Constitutionnel dépple son controle sur la Charte de
'environnement, -ce dont personnellement, je doup®urra donner lieu a une décision QPC.
Colloque du 17 décembre 2013 25/5



Ce dossier soumis a la participation du publicreit a la disposition du public par voie
électronique. Le ministére de I'environnement & @iési un site Internet dédié.Je vous invite
a consulter ce site internet pour voir concretengeniment cela fonctionne. La mise en ligne
porte sur le projet , la note de.présentation.g@iréget de décision. . la loi a prévu également
sur amendement parlementaire prenant en comptadtufe numérique, que le dossier, sur
demande, peut étre mis a disposition du public demgpréfectures et les sous-préfectures
dans sa version papier.

Sur le plan ensuite de la procédure en elle-méawant la mise a disposition du dossier sur
Internet, la procédure prévoit que le public sofbimé sur les modalités de la participation.

Les modalités, , on les connait déja puisque lfideices modalités, mais il y a une obligation

d'informer avant que la procédure ait en elle-méewe C'est assez classique ; on retrouve le
méme genre de mécanisme en matiére d'enquéte getbliq

Combien de temps va durer cette procédure de ipatien ? La loi du 27/12/2012, alors que
le délai fixé était de quinze jours dans la loi Galée I, prévoit désormais que le minimum
de durée est de vingt-et-un jours. vingt-et-unrgourois semaines ; ¢a a paru pour le
|égislateur un délai raisonnable pour que chacusspus’exprimer..On peut émettre quand
méme des réserves. C'est un délai minimum, ceajugbi'en pratique, et I'on I'a déja vu le
constater, en principe, ¢a dure en général plugtéomps. Ces réserves, elles tiennent au fait
que les décisions en matiére d'environnement samicplierement techniques en général ;
d'autant plus techniques qu'elles ne sont pas gugmées ici d'une étude dimpact ,qui
permet en général d'éclairer quand méme ces désidionc, le temps laissé au public de
consulter le dossier et d'en faire une analysejagt etc., n'est-il pas un peu trop court. ? Une
innovation intéressante par rapport a la loi Gileniél, les propositions qui sont faites par le
public durant ces vingt-et-un jours doivent étresesi en ligne sur le site du ministere. Il
faudra voir exactement comment... Je n'ai pas eentgps d'aller voir si c'était déja pratiqué,
il faudra voir comment ca se pratique parce qustda@ un élément particulierement
important. Si on revient aux théories politiqueblabermas et de Manin, ce qui ressort trés
clairement, c’est qu’'il y a un bénéfice a la papttion du public a partir du moment ou on
peut parler de véritables délibérations politiques délibération politique, c’est quoi ? C’est
organiser I'échange d’arguments. C’est la confritoniades arguments.  Si vous participez
sur Internet, bon, vous avez le projet de décisiepus envoyez votre avis, mais vous ne
savez pas ce que les autres ont dit. , Vous imadjie® qu’entre les propositions du MEDEF
et les propositions de Greenpeace, il y aura matfoicertain écart, et le MEDEF peut avoir
envie de répondre a Greenpeace et Greenpeace yeutavie de répondre au MEDEF.
Donc, il est important que ces deux entités -jmgsesolontairement les deux aspects les plus,
extrémes des propositions qui peuvent étre faiessent correspondre directement. Et donc,
la mise en ligne des commentaires, c’'est exacteroentjue cela permet. Donc, il faut
clairement étre attentif a cet aspect-la , si et que cette procédure ne soit pas une
procédure de plus qui embéte I'administration, nomis véritable procédure qui améliore les
décisions. C’est dans cette confrontation des aegisngue nait la pertinence de la décision ;
ce qui constitue un enjeu de premier ordre podnilaistration..

Revenons en a cette notion de prise en consid@rdtint j'ai soulignée l'importance. . La loi
prévoit des éléments sur cette question, a savod@r abligation implicite de prise en
considération. .Le texte ne le dit pas clairemenpr@mier abord, mais il y a quand méme une
référence suffisamment précise pour que l'on puisader d’obligation en l'espece. Il
convient d'admettre que I'administration a I'oblign de prendre en considération les
commentaires du public et surtout, de prévoir dedatités a cet effet. La premiere, c’est
linstitution d’'un délai de quatre jours minimumaat I'adoption de la décision, c’est-a-dire
entre le moment ou on va cl6turer la procédureattqgipation et le moment ou on va adopter
la décision définitive. Ces quatre jours sont cens¥mettre a 'administration d’ingérer tous
les commentaires du public, d’en faire une syntletsde les prendre en considération. Cela
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me laisse un peu, un peu dubitatif. Sur une praeéqgui aura vraiment mobilisé le public, sur
des questions techniques la encore ou éventuelteingeut alors y avoir une confrontation
des arguments,., je ne suis pas sr qu'en quairg jméme avec quelqu'un de tres compétent
pour faire une tres belle synthese -( cf infra)-ng suis pas sdr qu'on puisse réellement
analyser le contenu de la participation du pulilitsuite justement, la loi prévoit la rédaction
d'une synthése des observations du public. Bort, altia. J'y reviendrai dans un instant. Par
ailleurs, dans le cas ou un organisme consul@ific 1a, on passe ici dans le champ de la
démocratie, démocratie administrative, si un omgaei consultatif est saisi, doit étre saisi
dans le cadre de la procédure postérieuremente etcédure de participation, la synthese
des observations est transmise a cet organismeit&nia procédure prévoit qu’au plus tard
le jour de la publication de la décision finale, cela, pendant une durée de trois mois
minimum, la synthése, la fameuse synthése des\aigars du public est rendue publique ;
donc, on peut s'attendre ici a ce qu'elle soit rersdigne, et la loi prévoit également qu'un
document séparé expose les motifs de la décisianar@ve la ici sur la motivation de la
décision, garantie a mon sens de la prise en cénagidn. Il est a noter ici que cette
disposition instaure une dérogation assez impartant droit administratif classique de la
motivation des décisions administratives, puisglassiquement en droit administratif, les
actes réglementaires ne font pas I'objet, ne doas faire I'objet d'une motivation. Ici, c'est
une dérogation importante en matiere d'environnémen

Cette fameuse synthese, elle indique, je citéescobservations du public dont il a été tenu
compte». La aussi, je m'interroge sur ce que prescatment cette obligation. Est-ce que
I'on doit dire : voici les remarques dont on a teampte ? Ou alors, est-ce que I'on doit dire :
comment, non seulement voici les remarques dord tenu compte, mais comment est-ce
gu'on en a tenu compte ? On peut aussi critigues 8o autre angle. La prise en considération,
elle s'applique a toutes les remarques. L'admatistr n'a pas a choisir ce qu'elle prend en
considération. Elle doit tout prendre en considénatLa question est de savoir comment elle
le prend en considération. Donc ici, ¢ca semblezagseiffisant, d'autant plus qu'une véritable
motivation de la décision dans le cadre de pro@xde participation consisterait a dire :
voila, les remarques, voila telles remarques ddipuloila en quoi on a modifié ou en quoi
on n'a pas modifié ; pourquoi ? On se justifie.fgaai est-ce qu'on a suivi l'avis du public ?
Pourquoi on a pensé que c'était pertinent ? PoufjBour quelles raisons on a pensé gue ce
n'était pas pertinent ? On peut tout a fait nespge du moment qu'on I'explique. Ici, la loi
ne prescrit pas cela, et la encore, on peut seeréé@ droit américain. En droit américain, il y
a un document qui accompagne legegulations » donc les décrets si vous voulez, qui
s’'appelle le «tatement of basis and purpose gqui est un document dans lequel
'administration doit répondre aux commentaire®effiés par le public. Elle doit également
retracer I'évolution du texte depuis le premierjgirgusqu'a la fin, pour qu'on puisse
véritablement voir quelle a été linfluence desbldy du public, etc. Et a travers sa
jurisprudence, le juge américain exige que l'adstiation démontre la rationalité de sa
décision. Donc, vous voyez, les Américains répuyi@gois moins, moins, avec moins de
lourdeur administrative que nous, nous donnenedesomt de vue une legon.

Toujours sur cet article L 120-1, des procéduremmimportantes sont également prévues de
facon dérogatoire. Donc, il y a deux procédurespts pour des collectivités moins
importantes que I'Etat. C'est d'abord le cas pesicbommunes de moins de 10 000 habitants,
ainsi que pour les groupements de collectivitéstoeiales de moins de 30 000 habitants. Je
ne vais pas reprendre toute la procédure, maisleingmt attirer votre attention sur les
spécificités. Les observations ici, alors le pqegile principe général, c'est qu'on n'est pas sur
Internet, qu’on ait par écrit classique, un petitigomme dans le cas de I'enquéte publique.
Les observations du public peuvent étre consigegesn registre. Donc, on retrouve ici des
choses assez classiques. La durée minimale estutsiuge vingt-et-un jours. Je vous rappelle
gu'une enquéte publique en droit francais, c'estrmim trente jours. Et c'est seulement si la
commune dispose d'un site Internet qu'elle a Igdtion d'effectuer, de mettre en place une

procédure par Internet. D'accord ? Mais, les comgsure disposant pas de site Internet ne
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sont pas obligées. Le délai de prise en considérasst |a aussi de quatre jours, et il y a bien
l'obligation d'effectuer une synthése des obsarmatidu public, et celle-ci est affichée en
mairie pendant un mois. D'accord ? Donc, en congmaraaux trois mois prévus pour les
décisions de I'Etat, des autorités administrativeiépendantes et de ses établissements
publics. Et il y a aussi la possibilité de consulés observations qui ont été consignées sur le
registre. Bon, je ne reviens pas sur tout ce queejes de dire, mais ici le caractére délibératif
de la procédure, toute la question de la priseoasidération est évidemment moins forte, et
la motivation de la décision est beaucoup moinkdfpée puisqu'on n'‘a pas ce fameux
document exposant les motifs de la décision.

Enfin, autre procédure adaptée pour les communesiaes de 2000 habitants ; ici, on
remplace la procédure, alors, c'est une possibdgén'est pas une obligation c'est-a-dire
gu'une commune de moins de 2000 habitants peutatdait organiser une procédure plus
exigeante. Mais, si elle le souhaite, elle peutplewer toute cette procédure par l'organisation
d'une réunion publique, bon. Ca pose évidemmengdestions : qui va... ? Qui va organiser
cette... ? Enfin, la commune va organiser cette odyninais qui va animer cette réunion ?
Bon, on I'a vu en matiere d'enquéte publique, asgames réunions publiques, c'est un métier
en soi ; ¢a ne s'improvise pas. Donc, la aussigjesuis pas sdr que ce soit forcément plus
évident, mais en tout cas, il est intéressant quaéwihe qu’il y ait ce type de procédure pour
les petites communes.

J'en viens maintenant beaucoup plus rapidement delxieme partie de cet exposé qui
concerne cette fois-ci l'article L 120-1-1 du Cadie 'Environnement, et qui concerne la
participation aux décisions individuelles.

Le champ d’application appelle quelques précisiaas le Iégislateur , & mon sens, a un peu
compliqué les choses. En matiere d’environnenemtnombreuses décisions individuelles
font déja I'objet d’une participation du publictravers notamment I'enquéte publique ou la
mise a disposition du public. Le législateur exaonc les décisions individuelles qui font
déja I'objet d’'une procédure particuliére. Et etesula loi dit que cela concerne les décisions
ayant une incidence sur I'environnement-donc, atrouve toujours les mémes
interrogations- !

La loi s'est efforcée de préciser ce qu’il fauteere par: «ayant une incidence sur
'environnement ». Le texte énonce queexsont pas des décisions qui ont une incidence sur
'environnement, les décisions qui ont un effeiread sur 'environnement et les décisions
qui ont un effet non significatif sur 'environneme. Cette définition souléve de nombreuses
interrogations Un effet non significatif sur I'érmnnement, je ne sais pas ce que c’est, et un
effet indirect, s'il y a une chose dont je suidaiar c’est que méme si un effet est indirect, il
peut étre important. . En matiére d’évaluation eammementale, on est confronté de fagon
récurrente a ce type de question Donc, cette siispo relative a I'effet indirect des
décisions, devra un jour ou l'autre a mon senaire fl'objet d’un contrble de la part du
Conseil Constitutionnel, puisque je vous rappelle tarticle 7 ne rentre pas dans ce type de
considérations. En effet, l'article 7 se réfere aeules décisions ayant une incidence sur
'environnement, et non pas a celles ayant un @fftitect ou un effet non significatif. Donc,
on peut penser gque le débat-la sur le champ d@gifh du principe de participation risque
d’étre relativement nourri..Le champ d'applicatd@cette procédure a , en outre, été étendu,
a travers l'article L 120-3 du code de I'environman. L'article L 120-3 soumet , en effet , les
permis exclusifs de recherche en matiére de gaxliste a cette procédure de participation
du public. Il faudra voir exactement comment celigposition s'articule avec la réforme du
Code Minier .Est-ce qu’elle est appelée a nouveaudduer ? Ce sont la des questions qui
restent en suspens. Enfin, , |' article cité cisdes, exclut a juste titre, a mon avis du champ
d’application deux types de décision : les décisigui ne donnent pas lieu a une appréciation
discrétionnaire de la part de l'autorité adminibiey c’'est-a-dire les décisions  pour
lesquelles elle est en situation de compétenceAigmartir du moment ou elle est en situation
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de compétence liée, qu'elle est obligée de prewdte décision dans un sens déterming,
évidemment, il N’y a pas de marge pour I'appréciatet donc, la participation du public perd
son sens. Puis, une autre exclusion,concerne tésa®s de mise en demeure et les décisions
de sanction. Sont concernées , notamment , toeggardcédures de sanctions administratives
prévues par le Code de I'Environnement. Dans ce,cas n'est pas la procédure de
participation qui va s’appliquer, c’'est le bon wieprincipe du droit administratif du
contradictoire et des droits de la défense. lluna jurisprudence abondante constitutionnelle
et européenne sur lI'application de ces principespaocédures de sanctions.

La procédure sur ces décisions individuelles msta fait comparable a celle qu’on a décrite
précédemment ; donc, je n'y reviens pas. Simpleppmnir vous dire qu’au lieu de vingt-et-

un jours, on a prévu un délai quinze jours. Quéestjui justifie cette différence, on peut
s'interroger ?

La réponse n'est pas aisée. Est-ce qu'une dédisitividuelle est moins complexe qu’'une
décision réglementaire ? Je n’en suis pas nécessait certain. En outre, le |égislateur a
ajouté que si le dossier électronique est tropmateux pour les décisions individuelles, on
peut avoir tout un tas divers documents accompdgiaadécision-.Si le dossier est trop
volumineux, un dossier papier est mis a dispositdanpublic dans des lieux qui restent a
déterminer..Enfin, le délai de quatre jours passa itrois jours. La aussi, la justification de
cette subtilité ne saute pas aux yeux. .Enfin, descédures ont été adaptées, pour les
collectivités les moins importantes. Pour les comesude moins de 10 000 habitants, le
dossier ne sera pas en ligne, mais sur un reguite recueillir les observations du public.La
mise en ligne du dossier ne s'appliqguera que seuesi la commune dispose d'un site
Internet. Les textes ont prévu un délai de quineesj de participation du public, puis un délai
de trois jours pour prendre en considération lesentations du public..Malheureusement, la
loi ne prévoit pas d’obligation particuliere de mation.

Létat du droit positif ayant été dressé, permette en conclusion de faire un certain
nombre de remarques.

La premiére remarque, c’est que la loi apporteitdés limites au champ d’application de
cette procédure. Certaines sont justifiées, d’autreins. La premiéere limite résulte de
l'article L 120-1-2 du code de l'environnement quévoit qu’en cas d’urgence, - le juge
administratif est bien placé pour savoir que c’gatticulierement difficile a apprécier-.
l'autorité administrative peut étre dispensée dimiger ce type de procédure de participation
ou alors, elle peut réduire les délais de partimpadu public. A mon avis, ce n’est pas une
disposition qui sera fréquemment appliquée ; datle, ne pose pas réellement probleme.
Ensuite, I'article L 120-1-3 prévoit a juste titte veiller a la protection de certains intéréts
sur le plan de l'information du public. Des lorsigg'agit d'une procédure de participation,
cela implique forcément que les informations sotwtilguées au public.Des restrictions sont
prévues par le Code de I'Environnement qui prégoiun certain nombre d’éléments ne
peuvent pas étre communiqués au public. C’est notrhle cas en matiére de défense, en
matiére nucléaire ou en matiére de secrets ingudlriautres cas de dispense sont prévus. Ce
qui est assez rassurant de ce point de vue, asmstagloi renvoie au régime de l'article L
124-4 du Code de I'Environnement, c’est-a-dire égime non pas qui reléve non pas de la
loi de 1978 sur I'acces aux documents adminisgiatifais qui releve spécifiguement du Code
de I'Environnement, dans lequel les intéréts prégégont relativement plus restreints que
dans le cadre du droit commun. Une autre limite feste par des dispenses générales
d’utiliser la procédure prévue a l'article L 12Q-2e texte dispense d'utiliser cette procédure
de participation pour les décisions prises confoner® a un plan, un schéma ou un
programme qui a lui-méme donné lieu a participatitan public. Un exemple permettra
d'illustrer ce propos Un plan local d’'urbanisme mi@fieu a participation du public, et méme
si ce point été discuté en jurisprudence, un per@ construire qui sera adopté sur le
fondement du plan local d'urbanisme, quand bien en@maurait une incidence sur
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'environnement, ne devrait pas a priori donneu lée l'intervention de cette procédure de
participation. De plus, la loi prévoit égalemeneudispense pour les décisions individuelles
prises en application de lignes directrices, céedire des documents administratifs qui fixent
un certain nombre de critéres.

Deuxiéme remarque, mais vous l'avez déja compnispa sens, cette procédure, représente,
ne serait-ce que par son existence méme, un graogies par rapport au « néant » qui
existait préecédemment, notamment pour les déciségismentaires nationales (décrets, etc.,)
Mais cette procédure est encore a mon sens trole fauir le plan de la prise en considération
des résultats de la participation du public. Legdanil s'apparente un peu au danger qu’on a
connu pour I'enquéte publique, a savoir qu'on aounhe procédure, qui constitue une
contrainte administrative assez lourde, et des tpre les exigences de motivation, les
exigences de prise en considération ne sont péisasument importantes, le risque est de
dire: «Ah! finalement, ces procédures, on noudige a les organiser, mais c'est
particulierement lourd et ca ne sert a rien. Caneleéore pas les décisions.... ». Ces propos
sont souvent tenus a propos de I'enquéte publijloes que si on avait eu une procédure qui
véritablement met en place des garanties sur @ala grise en considération, il est fort a
parier que son utilité aurait prété le flanc a rsoite critique Il faudra évidemment faire
I'évaluation de l'efficacité de ce dispositif danpgelques années.

Sur un plan plus juridique, ma troisieme remarqgc@)cerne , que ce soit en matiere
d’'urbanisme et d’environnement, la simplification droit et la modernisation du droit de
'environnement. Quand on veut moderniser, j'aid@mce a me méfier! Mais objecte-t-on: il
faut un Code de I'Environnement plus simple, plogelligible, plus accessible. Ce sont
d’ailleurs des exigences de valeurs constitutideael.Aux antipodes de ces objectifs de
simplification , on a une loi ( méme si I'on compuatebien la logique du Iégislateur. de ne pas
soumettre notamment les collectivités territoricdedes exigences trop importantes) qui , au
lieu de prévoir un régime juridique applicable démss les cas (ou I'on sait qu’a chaque fois
le délai c’est tant de jours, qu’on doit motivertdle maniere..), a abouti a la création d' au
moins cing ou six régimes juridiques différentset @xemple montre que le souci de
simplification, d’accessibilité du droit, etc., egalité, second par rapport a la préoccupation
du législateur de ne pas imposer trop de contiimbéamment aux collectivités territoriales.
Malheureusement, cela se traduit par une compbextifin accrue du régime juridique mis en
place, alors méme que ce sont précisément cestialiés territoriales par I'intermédiaire de
leur représentant ,qui se plaignent le plus fortgrde la complexité du droit et notamment du
Code de I'Environnement.

Toute derniere remarque conclusive :elle portelssirenjeux au plan du contréle du juge.
Cela a été évoque tout a I'heure. Il sera intérdsgabserver I'application dans cette matiere
de la fameuse théorie jurisprudentielle des for@slsubstantielles. Le Conseil d’Etat est
intervenu récemment a travers sa décision d’Anthpoyr nous expliquer comment il
appliguait cette théorie. Certains ont vu la urendge nouveauté. En réalité, ce n’est que la
théorisation d’une jurisprudence largement étatdipuis trés longtemps. Malheureusement,
'application de cette distinction entre formalig@bstantielle et non substantielle n'a pas
laissé que des bons souvenirs aux observateurgaitudeg la participation du public en
matiére d’enquétes publiques. Monsieur le Présitergppelait tout a I'heure ; on I'examine
pour savoir si ¢a a une influence sur I'informatahnpublic, etc. J'ai eu I'occasion d’étudier
un petit peu de maniére systématique cette juriEprce ou on voyait que dans certains cas,
c’était relativement restrictif, et dans des caslepublic avait manifestement été privé de
certaines informations, cela n’entrainait pas pmutant I'annulation de la décision..Dans le
cas présent, c'est un petit peu la méme chose.onsdll d’Etat est trés réticent & annuler les
décrets en général, mais , est-ce que mais powsiomde question de participation du public,
est-ce que le juge va oser annuler un décret aanicontentieux ? J'observe ,néanmoins,
que si le Conseil d’Etat est cohérent, il le fatans la mesure ol dans sa jurisprudence
d’Anthony, il nous dit gu’on annule, notammentsigu’un droit fondamental est en cause. Ici,
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il y a évidemment un droit fondamental a traverdrlat a I'information garanti par I'article 7

de la Charte de I'environnement. Par ailleurs oiavention d’Aarhus semble aussi I'imposer -
du moins son guide d’application qui n'est pas oeuinent de droit positif, mais qui est
intéressant pour l'interpréter- , lequel dit queeas procédures-la ne sont pas respectées, cela
doit entrainer I'annulation de la décision.
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INTRODUCTION A LA DEUXIEME PARTIE

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

Ce matin, nous avons assisté a une extraordinairgrgssion dans la connaissance de la
démocratie environnementale puisque nous sommés gas sources pour arriver au plat de
résistance des nouvelles dispositions qui ont é&égren ceuvre, qui vont étre mises en ceuvre,
et je peux aujourd’hui faire..., maintenant, simplemntire une réflexion en mesurant le
parcours qui a été celui depuis quand méme finaleq@eu de temps entre la création du
ministere de I'environnement en 1971 et les déloppts nous avons aujourd’hui sur la
démocratie environnementale. C’est une notion quiéve, comme I'a dit le Président Madec
ce matin, des interrogations. Alors, cet aprés-nmdus allons essayer d’avoir des réponses a
ces interrogations, mais en dépit de la nouveaatéedtheme auquel je vous remercie de
m’avoir fait participer parce qu’il est trés intésant par les questions qu'’il pose, on constate
guand méme gu'il y a des fondamentaux, des poiatsié@part qui ont été opposés depuis
guand méme suffisamment longtemps. On a parlé be tee 1978. Il ne peut pas y avoir de
démocratie parce que c’est vrai que les deux asectinformation et de la participation du
public sans parler effectivement de la loi de 1978n peut dire quen matiere
d’environnement et pour les techniques du jugeaéréle de 'administration, c’est quelque
chose qui finalement a irradié le contentieux adstiatif comme en a parlé le Président
Badie ce matin. La notion de bilan environnemegtalest une notion tirée du bilan, qui vient
du droit de I'environnement, est une notion quadie le contentieux administratif et qui
dépasse le contentieux de I'environnement pour eéloone méthode de contrdle du juge et
notamment sur les vices de procédure dont on & pael matin avec la jurisprudence
d’Anthony. Il y a donc une tres grande continuitgafement dans I'évolution des textes.
Quand on parle de démocratie environnementale,’es quand méme pas nouveau ; la
participation, on a connu ca au lendemain de m&819c’est une notion, démocratie
participative, qui fait son chemin, et on mesuiggment le chemin parcouru.

Ce matin, nous avons vu que cette progressiorgitiéne mosaique de textes. On a vu avec
le Président Badie que finalement ces textes dispsmril fallait les interpréter, et c’est le
travail du juge de faire une intégration du dra@hsg un ensemble qui est plus vaste que celui
du droit administratif, du droit constitutionnelolls avons vu que nous avons des nouveaux
textes a appliquer et nous avons vu avec I'exposées nouvelles lois que ces textes allaient
susciter de nouvelles interrogations quant a li@ppbn et des nids de contentieux que
pouvaient soulever ces textes.

Cet apres-midi, nous allons rentrer un peu plusdarconcret si jose dire, puisque nous
allons voir comment tout cela peut se concrétigetesterrain ; sur les deux aspects que sont
le débat public et donc ces nouveautés du garalat dencertation qui sont établies dans les
textes, et donc une expérience concréte dont va paier Monsieur Claude Bernet. Et puis,
un aspect évidemment tres important qui est cetul’ehquéte publique dont nous avons
entendu parlé ce matin, qui risque d’étre mise énil,pnais ¢a, je ne le crois pas du tout,
parce que la procédure..., les nouvelles procéduresogt mises en place ne sont pas la pour
occulter celle particuliere de I'enquéte publique est en réalité une enquéte, une procédure
de participation du public.

Donc, par conséquent, maintenant, je crois que nenisons dans le vif du sujet, et nous
allons laisser la parole & Monsieur Bernet quegegoermets de présenter rapidement.
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LE DEBAT PUBLIC, LE GARANT DE LA CONCERTATIONETLE S
TENDANCES ACTUELLES DE LA CONCERTATION AVEC LE PUBL IC

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

Messieurs les présidents et directeurs, Mesdamessi®urs,

Merci de votre accueil. C’est la deuxieme fois gr@ais traiter devant vous des problemes
du débat public ; la premiére fois, c’était darsrigemes lieux, dans les mémes circonstances.
Cette fois-ci, je pense que je vais pouvoir passsez rapidement sur les principes, mais
enfin, je vais tout de méme vous en reparler gesouinutes. Et puis, vous parler aussi, vous
avez souhaité qu’on parle du garant. Il se trouwe jtai exercé une fois cette fonction. Mais

il y a des gens ici dans cette salle qui sont bmauplus compétents que moi pour en parler ;
vous allez les avoir a la tribune tout a 'heur@mene mon ami André Etchelecou. Donc, on
parlera un petit peu du garant, et puis, on padartout de I'actualité du débat public qui en
ce moment est un peu -comment dire ?- chahuté.

Le débat public, je vous le rappelle, est, a |dééhce de votre procédure, trés récent
puisqu’au fond, il est apparu sous une forme presri@ns la loi Barnier de 1975, mais il a
pris ses formes actuelles en 2002. Il n’est paganéssant de constater d’ailleurs que le débat
public a été réglé par une loi du 27 février 204, est une loi prise sous I'autorité de Lionel
Jospin, et que le décret d’application de cetteléo2002 date du 22 octobre 2002 ; donc, il est
signé Jean-Pierre Raffarin. Il est intéressantaequ’il y a eu, en tout cas a cette époque,
une certaine entente, un certain consensus d'allddans les débats actuels sur le débat
public, on retrouve toujours a peu prés ce conseldslbonc, cette loi de 2002, elle organise
une procédure que nous pouvons appeler aujourd’edception, car autant la plupart des
projets passent sous votre examen, autant désoomaisie on nous I'a expliqué ce matin
dans l'excellent rapport de Monsieur Betaille, tdes textes ayant une incidence sur
'environnement sont soumis a consultation, erdimarticipation du public, autant lorsqu’il
s’agit de débat public, on ne parle que de tresdgarojets puisque ne sont soumis au débat
public de facon obligatoire, que les projets dliéténational ayant une incidence sur
'environnement ou 'aménagement du territoire, sepérieurs en fait en général a 350
millions d’euros. 350 millions, c’est vite atteidns certains domaines, mais enfin, ¢a fait en
sorte qu’aujourd’hui, la Commission nationale dibatépublic qui est la clé de volte du
systeme ; une commission de 25 membres dont je napelle que seuls le Président et les
deux vice-présidents sont nommés par |'Etat ponq eins, renouvelables une fois, tous les
autres membres étant certes nommés par I'Etat, snaigroposition du Conseil d’Etat, de la
Cour des Comptes, des tribunaux administratifs,adsemblées parlementaires, les grandes
associations de I'environnement ; donc, ce songdas qui ne sont pas maniables facilement.
Leur indépendance est garantie par leur profiginel. Donc, la Commission nationale du
débat public n’examine en fait qu’'une quarantaieeldssiers par an, et en retient en général
une dizaine. Si vous faites une moyenne depuis ,2003s avez une dizaine de projets
passant au débat public. Lorsque la commissionideresqu’il n'y a pas lieu a débat public,
soit parce que le projet est juste en dessous sig pu-dessus des limites financieres, soit
parce que le projet ne pose pas de probleme pétisur le plan environnemental et sur le
plan de I'opinion publique, soit parce qu'on en &gadparlé a I'occasion d’'un autre débat
public ; c’est arrivé par exemple pour le contoaneat TGV Nimes-Montpellier. Donc, la
commission peut parfaitement décider de ne pasmgade débat public et c’est ce qu’elle
fait freguemment. Souvent d'ailleurs, elle demang@anmoins au maitre d’ouvrage
d’organiser une concertation sous sa responsabitiis c’est une chose complétement

> Stockage souterrain de déchets radioactifs
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différente bien entendu du débat public; on var ymurquoi. Elle demande au maitre
d’ouvrage d’organiser une concertation, et le maifpuvrage avec ou sans garant -on va y
revenir- et le maitre d’ouvrage reste en quelquie soaitre chez lui. Alors que quand le débat
public est organisé, il se produit quelque chos¢odea fait extraordinaire en droit francais,
c’est que tout d’'un coup, le maitre d’ouvrage $ewwe confiné, c’est-a-dire que tout ce qui
releve de I'état du projet et de son avancement, etleve du débat public et le maitre
d’'ouvrage ne peut pas s’exprimer librement. Il reutppas par exemple organiser de
conférence de presse. On a toujours beaucoup devealles maitres d'ouvrage tres, tres,
tres communicants. Quand vous avez une grossdidirate la communication sous le pied,
vous avez tendance a vous en servir et vous caagideé Commission du débat public qui
vous dit: ah, pendant des quatre mois du débaméne pendant les six mois de la
préparation, vous ne devez pas faire de conféredec@resse ; vous ne devez pas vous
exprimer ; vous ne pouvez pas sortir votre mensuelotre bimensuel de communication
interne. C’est quelquefois un petit peu difficiMais quoi qu’il en soit le maitre d’ouvrage est
tenu par la loi de s’en remettre a la Commissionddbat public. Alors, la Commission
nationale, lorsqu’elle organise le débat, le co@afiane mini-commission, je dis mini parce
gu’elle est de petite taille, entre trois et segimbres, sauf exception. Alors la Commission
du Grand Paris que vous avez citée, Monsieur Isidét, la commission sur le réseau de
transports publics du Grand Paris comportait donembres parce qu'il fallait faire le débat
dans des délais normaux, c’est-a-dire quatre nwtisl y avait..., il se profilait environ
cinquante-cing réunions publiques a faire. Donéfait un peu normal d’avoir un systéeme un
petit peu démultiplié. Donc, normalement, la consiois est de petite taille ; je vous dis entre
souvent cing - six membres, sept membres maximurésid&nt compris. Tres bonne
disposition d’organisation que nous devons a néateurs d’il y a quelques années. Au fond,
c’est le Président de la Commission particuliere et soit un membre de la Commission
nationale, souvent les vice-présidents, soit quelgqgui est choisi tout a fait a I'extérieur,
présentant simplement les qualités requises deuserMais, c’est le Président qui constitue
son équipe. C’est lui qui embauche, si jose dses membres, les membres de la
Commission particuliere et il les propose a la Cassion nationale qui a bien entendu le
droit de veto ou le droit d’approbation. Et dontgst un systéeme qui fait en sorte que la
Commission particuliére est une petite structutieagje dirais, tous les atouts pour rester bien
cohérente, et croyez-moi, quelques fois c’estdiffipour rester bien cohérente et elle reste...,
elle est autour de son Président. Ce n’est pastuneture..., on pourrait imaginer si on avait
appliqué les procédures francaises classiques,umit anis 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 gernsrsg@$ mandatés par tel ou tel groupe
social. Enfin, ¢a, on I'a évité. Donc, c’est la qomsion qui prépare le débat public. Je vous
rappelle gu’il dure seulement quatre mois, avesipdié de prolonger de deux mois, ce qui
est arrivé d’ailleurs sur le débat CIGEO, je vamsiy en parler, de prolonger de deux mois.
Donc, ce n'est jamais plus de six mois, et c’eshbil y a beaucoup de gens qui sont tout a
fait contre ca, qui voudrait que les débats seopigegnt de facon un peu éternelle, jusqu’a
semble-t-il ils aient réussi a convaincre leurseag&ires. Le probleme, c’est que pendant le
débat public, le projet est en stand-by et gu’ilitvenieux que ca ne dure pas trés tres
longtemps, et que c’est au fond une garantie qléglslateur a offerte aux maitres d’ouvrage,
au pluriel, de limiter & quatre mois la durée dhadéAvant ces quatre mois, il y a un bon cing
ou six mois de préparation, et ensuite, il y adbal. Ensuite de quoi, il y a un autre délai. La
Commission particuliere a deux mois pour établicdéenpte rendu de synthese du débat qui
n'est pas un avis, je vous le rappelle, mais gtisesplement une espéce de photographie
détaillée de la situation. Pendant ce temps-lalletas, le Président de la Commission
nationale établit lui le bilan du débat, c’est-gedgu’il le replace en perspective. Et le tout
sort au maximum deux mois apres la fin du débast&-dire que la aussi, ¢a ne traine pas.
Aprés quoi d’ailleurs, le maitre d’ouvrage lui ai$r mois, pas..., pas..., rien de plus, pour
élaborer un avis, une réponse. Alors, on parlaitmain des réponses. Donc, le maitre
d’ouvrage répond aux questions qui ont été posaées lé cadre du débat public qui peut faire
une réponse tres élaborée, trés longue, ou unesépius courte. En tout cas, il faut qu’elle
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soit écrite et qu’elle I'engage tres solennellemeist-a-dire qu’il est demandé par la
jurisprudence que ce soit I'organe directeur dutmaai’ouvrage, si c’est une entreprise, c’est
le conseil d’administration, qui assure I'élabaratila rédaction de cette réaction. Apres quoi,
le tout est publié et le tout va aux décideursrgusont pas toujours le maitre d’ouvrage ; trés
souvent, on a un maitre d’ouvrage qui est un déciteehnique, mais qui a au-dessus de lui
un décideur plus important qui est en général @esat I'Etat. Et donc, ceci remonte.

Alors bien entendu, ce qui est essentiel dans batdpublic, c'est d’abord la qualité de
information. Je suis frappé de voir que dans lierordébat public qu’on nous a décrit ce
matin, tout commence par une note d’explicatiorcauge note de présentation. C’est slr que
pour débattre, il faut savoir de quoi on débat etne peut le faire d'ailleurs que sur la
proposition du maitre d’ouvrage, ce qui entraineveat d’ailleurs des difficultés parce que
certains opposants disent : mais, ce n’'est pas.neffit pas. La composition... le dossier
du maitre d’ouvrage, il est insuffisant. En réalitéaut mieux un texte peut-étre qui est signé
du maitre d’ouvrage avec évidemment les biais i@ peut représenter plutdt de débattre
sur du sable. Le débat se déroule et en réalfestlement comme on I'a dit ce matin, deux
objectifs : I'information du public et la participan du public, c’est-a-dire le recueil des avis
et des opinions du public. Il y a toujours ces deuaies qui caractérisent le débat. Alors
linformation, je dirais que c’est la chose qui stgas la plus difficile a faire. Désormais
puisque nous disposons d’outils absolument formétamotamment de I'outil numérique et
donc de la possibilité de mettre sur un site naiteseent le dossier du maitre d’ouvrage, mais
toutes ses annexes y compris éventuellement dexesnechniques qui autrefois n’étaient
vraiment accessibles qu'a quelques privilegiésmetre par exemple les rapports récents des
autorités techniques ou scientifiqgues ou finansiételle la Cour des Comptes, etc. Donc, on
peut faire absolument ce qu’on veut en matiérefa'mation, et d’ailleurs, une commission a
toujours intérét a informer plus de facon a ne pasfaire critiquer, et de toute fagon
linformation... -alors évidemment, ca fait des sifg=ut-&tre un peu lourds a lire, jen suis
convaincu, mais ¢a donne une plus grande lisildlitgut ca.

Donc, I'information. L'information aussi qui doitré tout a fait générale. J'ai été ravi hier que
I'un de vos collégues qui faisait partie des gerecajui je dinais, me disait : j’ai recu a mon
domicile quand vous vous occupiez du stockage dedouillon, j'ai recu la documentation
du ... eh bien voila, ¢a fait toujours plaisir a enbe parce gu’effectivement, il faut que les
gens qui hier n'avaient absolument aucune idéeught, sl faut que tout d’'un coup, ils aient
une information, et cette information, ils la regmt a domicile. Ca colte cher ; ca codte
moins cher que si c'était un adressage postal, o'ess$ tout de méme ; c’est dans le systeme,
vous savez, de distribution des imprimés. Mais)edait rien ; ca permet que les gens soient
sensibilisés. Et s'ils en veulent plus, ils ont slaette documentation I'adresse Internet de la
commission a laquelle ils peuvent s’adresser peuiage abonner gratuitement a toutes les
publications du débat, c’est-a-dire les cahierstdiars, le dossier du maitre d’ouvrage sous
forme papier, etc. Donc, ce systeme d’informatiénégalisée est tout a fait essentiel. Il a un
colt ; c’est la gu’on commence a toucher un deblenoes du débat public qui est son colt
parce ce systeme, il faut I'élaborer ; il faut iEuser ; il faut I'imprimer sur du papier et le
papier, ¢ca codte cher. Donc, c’est la qu’on aréiwges chiffres qui sont tout a fait élevés ; on
en parlera peut-étre tout a I'heure sur vos questidoila, alors ¢a, c’est la partie information.
Pas tres difficile.

La partie « faire remonter les propositions du publconnait aujourd’hui une formidable
avancee qui est la aussi I'Internet puisque nows/quus sur le site Internet ouvrir un espace
guestions-réponses ou avis ou contributions, dttol le monde peut envoyer une question
ou son avis a la Commission du débat public. Adestjon, il sera répondu en principe dans
le délai d’'un mois, mais c’est une croix que I'arte toujours avec les maitres d’ouvrage. Et
donc, l'information, donc, remonte comme ¢a aussila voie électronique, mais également
le plus souvent par la voie de réunions publiquesgnt organisées.
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Lorsque nous avions fait ici 'opération sur le gabus avions organisé une dizaine de
réunions tout autour de ...; on étant dans larrsefient de Dax et on avait fait
pratiguement tout I'arrondissement de Dax. Et hmas réunions qui groupent entre 150 et
250 personnes sont I'occasion pour chacun de shaepr-Ah oui, je suis parti un petit peu
plus loin- sont I'occasion pour chacun de s’expringeielques fois un peu séverement, mais
apres tout, c’est de ¢a que jaillit la lumiére. islsauf que, et c’est la-dessus que je voudrais
vous parler des difficultés du débat public sustleckage profond réversible de... -je précise
gue je ne prends pas parti en disant ¢ca- de décheliaires de Bure, un groupe... Bon, ily a
a ce projet... C’est un projet extrémement diffi@leextrémement controversé. C’est tout a
fait normal. Chacun doit examiner ce probleme amscignce. Les données scientifiques sont
complexes. Les données éthiques sont complexes, Btest tout a fait normal qu’il y ait
beaucoup d’opposants, voila. Une partie de ces sajie a décidé de boycotter le débat.
Boycotter le débat, c’est dommage, mais enfin,&@arte pas atteinte au déebat d’autant plus
gu’ils ont certes boycotté, mais enfin, ils avaianssi beaucoup, beaucoup de proches qui
écrivaient des contributions. Donc finalement, @utpestimer que beaucoup ont participé
indirectement. Par contre, une partie beaucoup dn@jnmais tout de méme qu’ils
pouvaient... Enfin, qu’ils montaient dans l'arrondiseent de Bar-le-Duc jusqu’a 300
personnes, a décidé non seulement de boycottébkt,dnais de faire en sorte qu’il n'ait pas
lieu, c’est-a-dire, en profitant du fait qu'un délpaiblic, c’est public par définition ; vous ne
pouvez pas réserver les places aux gens qui onindiégtions ; ce serait de la folie. Donc,
vous ne ..., donc, vous avez des gens qui rentres ldasalle et qui au bout de dix minutes
se mettent a faire la bronca, une bronca qui audéebaisser monte en permanence et au bout
d’'une demie heure ou quarante minutes, vous étegsll’arréter ; la réunion n’aura pas lieu,
et les gens vous expliguent calmement, les opp®santils vont faire ¢a sur toutes les
réunions. Alors, y-a-t-il une solution d’ordre, slenctions ? La réponse est non. Il y a certes
un texte du Code Pénal qui interdit le fait de @oté trouble dans une activité de réunion,
etc... notamment, il est fait pour le social, maisulppose une menace physique directe.
Evidemment, dans ce que faisaient nos opposamsy évait de menace physique directe.
Bon. Jusqu’a un certain point ; il y en aurait eors avait continué. Il n'y a pas de menace
physique directe, donc, vous ne pouvez pas etc puist si vous faites venir les gendarmes,
ben écoutez, vos gendarmes, ils vont vous dégages salle, mais je vous mets au défi d'y
organiser la moindre réunion aprés puisque la salla jonchée d'objets divers. Ceci était
arrivé déja une fois dans l'histoire du débat pmybkn 2009, dans un débat sur les
nanotechnologies ou un groupe de gens, beaucoilieuta situés a Grenoble, qui sont plutot
des scientifiques d’ailleurs, avait décidé qu’ondeerait méme pas en parler. Alors la, il y a
vraiment une atteinte a la démocratie, c’est-a-glides gens s’arrogent le droit de décider de
ce dont on peut parler et de ce dont on ne peldrpaiest tout de méme assez, assez lourd.
Alors, placés devant le probleme, nous nous sontitessi nous continuons, nous n’aurons
pas de débat du tout et donc, nous aurons mangoé&edevoir. Y-a-t-il une solution pour
gue le débat puisse avoir lieu néanmoins ? Et nous sommes... nous avons dit : mais au
fond, pourquoi ne pas organiser un débat par lateamec les moyens actuels. Alors, en
termes de moyens, on est un peu a la limite aujouirdechniquement ; je pense que dans
deux ou trois ans, ¢a ira mieux, mais aujourd’loni,a, on a un petit peu de mal pour ... Il
s’agissait d’organiser des débats en direct pameengus avons fait une série de neuf débats
en septembre, octobre, novembre, tous les mercsedisle 19 heures a 20 heures 30, enfin,
certains mercredis soir bien sir, et nous avorferadi mis en contact des internautes avec un
groupe d’experts, donc les experts du maitre dagey mais aussi des experts indépendants,
voire des experts franchement opposés. Et don@ en des débats qui ont vraiment été
intéressants parce qu'’il y avait au fond les maieexperts du sujet, les "pour” et les "contre",
ceux qui parlent d’enfouissement et ceux qui partknstockage comme dirait le poéte. Et
Nnous avons réussi en tout cas a organiser neufsddbat les verbatim sont aujourd’hui sur le
site du débat et sont d’ailleurs tres consultésfaitades verbatim d’'une trentaine de pages
pour une heure et demie. Donc, voila, il y a dmédiére. Les informations sont remontées et
nous pouvons attendre sereinement les contentiguxegarderont pas a monter.
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Alors simplement, je vous voudrais simplement ag@pegbtre attention sur un point, c’est
gu’'au fond, le droit d’expression et d’'informatidiun certain nombre de gens a été bafoué
dans cette affaire ; que nous n’avions pas de ienhittechniques pour le rétablir, sauf a
recourir a la violence, mais qu'’il n'y a pas unéusion technigue, mais avec des risques tout
de méme tout a fait considérables, plus que dgsiess des certitudes de problemes apres.
Donc, voila, c’est une situation qui est loin d&agréable et qui caractérise actuellement...
Alors, a part ¢a, je vous signale que la Commissiatiionale du débat public a conduit cette
année un assez grand nombre de débats, notammées oliennes. Ca s’est passé trés bien
parce que tout le monde, sur les éoliennes, peesolast contre. Personne n’est contre les
pompiers. Bon, donc tout le monde est pour leeBnés ou a peu prés. Enfin bon. Donc, les
débats se sont fort bien passés. C’était des délaatsiques, mais sur le nucléaire, alors voila.
Ah, il faut ajouter parce que ¢a se relaye avedébat, un theme qu’on a évoqué ce matin. Il
faut ajouter ceci. C’est qu’'une des raisons posquelles ca a mal tourné, c’est qu’il y avait
eu un débat précédent en 2005 — 2006 avec la Caiomisationale du débat public, et ce
débat avait conclu a l'intérét d’examiner plusiesmfutions plutét qu’une seule pour gérer les
déchets nucléaires, c’est-a-dire notamment, iltexise solution qu’on appelle I'entreposage
au sol, qui consiste a mettre les déchets danemespots étroitement surveillés, bon. Cette
solution est rejetée par I'autorité de slreté raigéparce qu’elle considére que cette solution
est dangereuse dans la mesure ou on ne sait psile futur, il y aurait des gens qui
prendraient au sérieux ces entreposages, et omerait| d’avoir des accidents, bon. Enfin,
toujours est-il que les opposants au projet dekage ont dit : en 2005 — 2006, en 2006, I'Etat
a recu notre compte-rendu, le compte-rendu du daéldaltc auquel on avait participé. Nous
proposions que I'on examina également I'entrepgsagé se trouve qu’on n’a rien fait. Et
dans ces conditions, nous n’avons plus confianos Baparole de I'Etat. Nous savons que les
jeux sont faits, que tout est joué, que le choixsthckage est décidé, qu’il se fera la ou il est
annoncé gu'il se fera, etc., etc. Donc, une inditgdtotale qui encore une fois est le fait d’'un
certain nombre de gens, alors je ne vais pas direedninorité parce que je ne veux surtout
pas m’'engager dans des appréciations de ce typs,dua certain nombre de gens. Mais
enfin, si on cherche l'origine, je crois qu’on péatrouver dans le passé, et dans le fait que -
alors, on revient a ce qu’on disait ce matin- comineet-on tenu compte des résultats du
débat précédent ? Réponse : on n'en a pas tenuteo@pelle justification a-t-on donnée ?
Réponse : I'Etat n’en a guére donné. Lautoritésfigeté nucléaire dont on peut penser que
c’est tout de méme une autorité d’Etat, mais totaiet indépendante, en a donné une qui est
d’ordre technique et que je vous ai indiquée.

Donc voila les situations actuelles. Alors on miagemandé de parler en deux mots, mais
vraiment en deux mots pour ne pas..., des garants.

Alors les garants, c’est un peu une innovation.sCie facon de proposer a un maitre
d’ouvrage qui va devoir monter une concertatiorspgu moins longue, une sorte de tuteur
qui est a la fois un conseil du maitre d’ouvragerecours pour les citoyens qui ne seraient
pas d’accord avec la fagon dont a lieu la conaertat

Je dirais que moi, personnellement, j'ai été gapanidant quelques mois -c’était assez court-
d'une procédure de concertation sur la modernisatio port de Brest. Je suis content
d’ailleurs, je suis content, je note avec intérét ga fait partie des projets bretons du Premier
ministre, le réaménagement du port de commercerest.Ble dois dire que l'impression que
jai eue, c’est que, bon, jétais a la fois uneeegpde garant au sens, vous savez comme
guand vous faites adosser vos chéques par voiteorie dont tout le monde sait qu'il y a
du crédit —c’est un peu balzacien mon truc- et dpéiais un peu ..., je jouais un petit peu un
réle de caution, et par ailleurs, quelle influelest-ce que je pouvais avoir sur la fagon dont
était organisée la concertation ? Je dois dire go’@aoment, j'ai été comme ¢a mis dans le
black-out pendant un certain nombre de semainekepaaitre d’ouvrage. J'ai compris apres
gu'’il devait y avoir un conflit entre deux direati® de I'équipe régionale de Bretagne, puisque
c’est la région Bretagne qui gere ce port. Et je sus dit : au fond, bon, ¢ca s’est bien
raccroché ; ils m'ont rattrapé par les branches.pll jouer mon réle, mais au fond, je n’étais
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pas loin de commencer a écrire une lettre au Rmésik la CNDP pour lui dire que n’étant
plus invité aux réunions, je n'avais pas les moy#agercer un quelconque magistere méme
moral sur cette affaire. Alors, d’autres ont depésiences différentes parce qu’ils ont été
garants pour des périodes beaucoup plus longuesCelst quelque chose, enfin, ces postes
de garants, c’est quelque chose qui est tout deemémanfin, sur laquelle il faut réfléchir un
peu avant de les attribuer parce qu’en réalitécaasiste tout de méme a donner des
responsabilités a quelqu’un sur un sujet ou il peat-étre pas tout a fait les moyens de les
exercer. Ce n’est jamais une tres bonne attitudais Mnfin, cela dit, ¢ca peut rendre des
services.
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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 recueiliwis du public sur tous les projets touchant
'aménagement du territoire ou I'environnementssmoaitrise d'ouvrage publique ou privée,
C’est donc une procédure essentielle pour la misesavre du principe de participation du
public. Si certains reprochent a la procédureciage d’enquéte publique de n’intervenir
gu'au stade final du processus de décision, larm&orécente de cette procédure va
incontestablement vers une amélioration de lagpaiion du public.

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

* le décret n° 2011-2019 du 29 décembre 2011 porédotme des études d'impact
des projets de travaux, d'ouvrages ou d'aménagement

* le décret n° 2011-2021 du 29 décembre 2011 détammnla liste des projets, plans
et programmes devant faire I'objet d’'une commumbcatau public par voie
électronique dans le cadre de I'expérimentationyméau Il de l'article L. 123-10
du code de I'environnement ;

Les objectifs de cette réforme visent essentieligrhi@formation et la participation du public
ainsi que la prise en compte des intéréts des. tiEmsoutre, les observations et contre
propositions recueillies doivent étre prises ensabdration par le maitre d'ouvrage et
I'autorité compétente pour prendre la décision.

La réforme va vers une simplification des procédsre
« dune part les procédures existarffes’enquétes publiques en deux catégories
principale$’ :

o l'enquéte publique relative aux opérations susolgsti d'affecter
I'environnement régie par le code de I'environndreén

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

o Dr’autre part, la nouvelle procédure permet de nggeo plusieurs enquétes en
une enquéte unique, en cas de pluralit¢ de mailfesvrage ou de
réglementations distinctes. Dans ce cas il n’yus pju’'un seul dossier, un seul
registré® d’observations et un rapport commun de la partcdmmissaire
enquéteur. Toutefois, celui établit des concluiivées séparées titre de
chacune des enquétes publigunsalement requises.

Avant I'enquéte,

26 . . . .
il en existait une bonne centaines

27 N .
Méme s’il reste quelques autres cas

28 . , A
dans chaque lieu d’enquéte
Colloque du 17 décembre 2013 89/5



La réforme renforce la complétude du dossier redf®r en plus des pieces habituelles, le
dossier peut comprendre :

* -Le bilan de la concertation

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

« -Les avis émis et notamment I'avis de l‘autorité¢imnnementale ou de la CDCEA

L'arrété d’ouverture doit étre pris en concertatamec le CE etadvis d’enquéte est désormais
publié sur le site internet de I'autorité compétepbur ouvrir et organiser I'enquéte, lorsque
celle-ci dispose d’un sitePour les projets, les caractéristiques de I'affge sont désormais

fixées®.

Pendant I'enquéte

Le commissaire enquéteur peut demander a faire lébende dossier par des documents
utiles a la bonne information du public. Ces docnimeloivent étre en la possession du
porteur de projet.Le dossier peut étre complété en cours d’enquétebdddereau est alors
joint au dossier pour le signaler.

S’il I'estime nécessaire (importance, nature dujgiret conditions de I'enquéte), le
commissaire enquéteur peut décider d’organiser «wéenion d’information et d’échanges »
afin de renforcer le dialogue. Il en informe I'axité organisatrice et le porteur de projet.

Toutes les observations, propositions et contregsitions du public doivent étre
consultables par tous et sont obligatoirement a&éaly par le commissaire-enquéteur.

Apreés I'enquéte

Le commissaire enquéteur rencontre sous huitaimeresponsable du projet, plan ou
programme et lui communique les observations é&cgteorales consignées dans un proces-
verbal de synthese. Celui-ci dispose alors d’uraidée quinze jours pour produire ses
observations éventuelles.

Le commissaire enquéteur ne doit pas oublieddener son appréciation sur les avis des
PPA*. Il doit aussi porter la plus grande attentiom anbtivation de ses conclusions. En effet,
le président du tribunal administratif peut de sappe initiative ou sur demande de l'autorité

compétente pour organiser I'enquéte, lui demandeothpléter ses conclusions

Afin d’améliorer la prise en considération des aobsgons du public et/ou des
recommandations du commissaire enquéteur la neupeticédure prévoit la possibilité de
suspendre I'enquéte ou d'organiser une enquétd@memtaire ;

Dans les deux cas, la demande doit étre adresd@eitarité organisatrice de l'enquéte
publique (Etat ou collectivité territoriale) parreitre d'ouvrage.

La suspension de fenquéte

La demande de suspension peut étre formulée sisfgnsable de projet estime nécessaire
d’apporter des modifications substantielles du girofprés avoir consulté le commissaire
enquéteur, celui-ci saisit alors I'autorité orgatige pour suspendre I'enquéte. Lenquéte est
prolongée d’'une durée minimale de 30 jours. Elle<esnenée, si possible, par le méme
commissaire enquéteur ». La suspension ne peutexsiX mois et ne peut étre utilisée
gu'une seule fois. A la cl6ture, le commissaireuéteur disposera de 30 jours pour établir un

%° Commission départementale de conservation des espaces agricoles

30 Ces affiches doivent étre visibles et lisibles de la ou, s’il y a lieu, des voies publiques, et étre conformes a des
caractéristiques et dimensions fixées par arrété du ministre chargé de I'environnement (format A2, lettres
noires sur fond jaune etc...)

*! personnes publiques associées : ces avis sont joints au dossier d’enquéte
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rapport relatant le déroulement des deux phasésrapiéte.

L'enquéte complémentaire

A la fin de I'enquéte, au vu des conclusions du missaire enquéteur, le responsable de
projet peut demander a l'autorité organisatriceudio' une enquéte complémentaire pour
apporter des changements qui en modifient I'écomongiénérale. Cette enquéte
complémentaire porte sur les avantages et incoentndes modifications pour le projet et
pour I'environnement. Le dossier initial est conm@lé@vec un nouvel avis de l'autorité
environnementale si I'étude d'impact ou I'évaluatenvironnementale ont du étre actualisées.
Pour les projets d'infrastructures linéaires, I'eétg complémentaire peut n'étre organisée
gue sur les territoires concernés par la modificatiLa durée minimale de I'enquéte
complémentaire est de 15 jours. Le commissaireé&rqudispose de 15 jours pour établir un
rapport complémentaire et des conclusions motigaesont joints au rapport initial.

Ces deux dernieres dispositions, la suspensioriedguéte et I'enquéte complémentaire,
peuvent permettre la prise en compte au pied legéobdservations du public ou de I'avis du
commissaire enquéteur (pressenti pour la suspensipacté pour la complémentaire). Elles
peuvent sortir I'enquéte publigue de son aspedigst passif, |éthargique, si souvent
critiqué, pour lui donner une part de réactivigngicative. Il appartiendra aux commissaires
enquéteurs, par la capacité a analyser les petiéds observations du public , par leur qualité
de synthese, de proposition et de communicatioar lg confiance qu’ils sauront gagner
auprés des responsables de projet et des autorjasisatrices, d’intervenir auprés de ceux-
ci de maniére a ce que les enquétes publiguesmhediellement en action ces dispositions.
Elles seront alors, avec quelques autres amébmigtiun vrai lieu de participation active du
public aux décisions publiques.

Le recours aux nhouvelles 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 acté
l'ouverture de I'enquéte publique a la communicadiectronique. Pour autant les moyens de
sécurisation technique et juridigue de ce nouveayem ne sont accompagnés d'aucun
encadrement |égal ou réglementaire

Au vu del'évolution sociétale, constatant les résulfatg6t encourageants des premieres
expériences et pressentant les difficultés et ilfiég découlant de phases encore
expérimentales, la CNCE a estimé devoir engager réflexion suta consultation du public
par « voie électronique ». Mission confiée a MicBablayrolles, Edmond Chaussebourg et
Christian Vignacq, membres du buredel la Compagnie, par lettre en date du 19 déaembr
2012.

Cette réflexion, sur ces nouveaux « moyens » tsff@ar le |égislateur, prolonge la
dynamique que porte, depuis sa creation, la Conpaliationale des Commissaires
Enquéteurs, pour une toujours plus large partimpatu public a I'Enquéte Publique.
Le décret n° 2011-2018 du 29 décembre 2011, poréhotme de I'enquéte publiquelative
aux opeérations susceptibles d'affecter I'envirorer@mest venu « rafraichir » le code de
I'environnement, notamment sur les conditions dhlae grande participation :

* Meilleur acces au dossier ;

e Ouverture potentielle a une participation du puphc voie électronique ;

e Conditions de participation par voie électroniqueségurisées » par l'arrété

d'organisation.

Le recours aux nouvelles technologies de l'inforomaet de la communication permet, des
lors :

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

e un acces durant toute I'« enquéte » (jours ouvsailenon) ;
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* la possibilité, pour le public, par la transmissides observations, propositions et
contre-propositions, par « messagerie », de phlgemaent prendre part a des décisions
ou projet ;

* un acces «a distance » pour le public extérieurtearitoire de la consultation
(consultation « délocalisée »).

Finis les impératifs de jours et heures d'ouvertladégislateur ouvre, pendant la durée
I'enquéte, des possibilités d'acces aux consulafpubliques, au citoyen motivé en dehors
des classiques « jours et heures de travail ».

En conclusion a cet exposé@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 CNCE I'amélioration de la participation du
public, linitiative releve aujourd'hui, le plus ws@nt, du maitre d'ouvrage ou de
l'autorité organisatrice ; le commissaire enquétaggnéralement «accompagne»
seulement la démarche de ceux-ci ;

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

* |l ne peut donc attendre d'éventuels textes régitares ou d'application pour se saisir
de ce nouveau moyen apporté a l'enquéte.

32 Compagnie nationale des commissaires enquéteurs
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TABLE RONDE
LA POLITIQUE DE PARTICIPATION DU PUBLIC ET SES ACTE URS

e modérateur : Bernard CHEMIN ,
« Discutants :
o le juge administratif : Alexandre BADIE, président du tribunal
administratif de Pau ;
0 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 |'Etude,
la Protection et 'Aménagement de la Nature dans le Sud-Ouest
(SEPANSO), Bordeaux .

Introduction de monsieur Bernard Chemin:

Oui, alors moi, jai évidemment un réle beaucoupspimodeste que je fais au pied levé
puisque normalement c’était un professeur, le Begfgr Goze qui devait étre modérateur de
ce débat, de cette table ronde qui n’est pas rondene on le sait, qui n’est jamais ronde
d’ailleurs quand on fait un débat, mais je suisdadisant pour modérer, mais je pense qu’en
réalité, c’est une participation.

Il nous manque les représentants des collectivtiééstoriales, ce qui est un petit peu
dommage. Mais nous avons la des représentantsftésnts acteurs de cette information et
participation du public, et donc, je pense qu’onpeaivoir maintenant avoir le point de vue
des différents acteurs dans I'évolution de cettenaigatie environnementale. Comment
'appréhendent-ils ? Comment ils la vivent-ils eénre certains la vivent de facon déja tres
concréte pour avoir leurs expériences ? Eventueliénm’hésitez pas & poser des questions a
chacun d’eux.

Alors, il faut lancer le débat. Je vais me touwens I'administration, vers Monsieur Thierry
Vigneron pour lui demander, lui qui représente desvices de I'Etat, comment vit-il cette
evolution de la participation du public, des engaépubliques, enfin de cette nouvelle
gouvernance en matiére environnementale, sachaihtstagit d’'une évolution importante
quand méme pour les services de I'Etat qui n’ous$ ¢ monopole de l'intérét général ?

Monsieur Thierry Vigneron :

Avant de répondre directement a la question, jesteeindiquer et regretter de ne pas avoir pu
participer a la totalité des échanges et des irdtions de la journée. Donc, je ne vais peut-
étre pas avoir le niveau que vous avez a cetteehdarpeux aussi indiquer que je représente
certes les services de I'Etat, mais bien évidemmlenmaniére modeste puisque si je suis
représentant et directeur de la DT¥\our autant et méme si la DTTM a depuis sa cnéatio
un volant dactivités assez large et des domainestidités assez nombreux, bien
évidemment d’autres services de I'Etat au moinssiamsportants voire plus interviennent
dans le processus, la préfecture bien évidemmesurde volet environnemental, la DREAL
qui est aujourd’hui bien sdr un acteur majeur.

Chaque département n’est pas forcément organikérdéme maniére et dans le département
des Landes pour lillustrer, la problématique desuetes publiques est répartie entre

** Direction départementale des territoires et de la mer
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préfecture et DTTM ; alors pour faire simple, t@et qui est utilité publique, expropriation,
Code de I'expropriation, reléve de la préfecturasiague les installations classées, et puis ce
qui est Code de I'Environnement, hors installatiatessées, releve de la DTTM, Alors,
retenez que cette organisation est encore unesp@isifique aux Landes. Lors de la création
des DTTM les organisations particulieres a chagimadement ont été définies en fonction
des contextes locaux et peuvent conduire a degsisedens in fine assez différentes.

Pour répondre plus directement a la question. Camhmessent-on toutes ces évolutions ? Je
dirais bien évidemment avec du positif et puis aeaégatif. Bien évidemment, on ne peut,
a titre de citoyen comme a titre de représentaritdat que se féliciter d’'une prise en charge
plus forte des préoccupations environnementaletepaorteurs de projets. Par contre, il faut
bien souligner un point important, c’'est que deerife terme de simplification qui est un
terme qu’on a beaucoup évoqué et qui est un desesequi a porté la reforme de I'enquéte
publique, il faut bien comprendre que la simplifioa est vue des citoyens mais pas des
services de I'Etat. C’est-a-dire que toute mesersithplification qui ont élaborées au profit
des citoyens, ce qui est tout a fait vertueux ®telequétes publiques n’échappent pas a cette
régle®®, se traduisent dans la quasi-totalité des casdparcomplexifications & gérer par
I'administration et donc, en réalité, se traduissamsi du coup par des sources de contentieux
ou des sources de fragilité juridique d’autant ptaportantes. Voila, ayons bien en téte que
simplification, ce n’est pas une simplification pawus ; c’est une simplification pour le
citoyen.

Je peux illustrer ce propos par un dossier réecard,grosse infrastructure qui va étre mise a
'enquéte, je devrais dire « aux enquétes », ptilsguy avoir trois enquétes simultanées. En
effet, le porteur qui est un bras armé de I'Etat,rgest pas I'Etat qui est opérateur, retient le
principe de faire trois enquétes simultanées et pas une seule enquéte comme le
recommandent les textes, partant du principe gu@’y’a qu’'une seule enquéte, en cas de
contentieux, de recours, d’échec, assez fréquediss haujourd’hui, c’est I'ensemble du
dispositif qui tombe. En revanche, en maintenans tenquétes au lieu d’'une, on minimise le
risque de voir 'ensemble de I'opération remisecanse. Voila, c¢a fait partie des éléments
importants de cette mesure de simplification, etegt prise par les porteurs de projets pas
forcément de la maniére dont le |égislateur 'aeaitisagée.

Monsieur Bernard Chemin :

\Vous avez repris un des éléments qui a été aberd#atn : lorsqu’on réforme des procédures,
on veut simplifier mais en réalité, on complexifiarce que ce sont des nouveaux textes et
parce qu'on prend en compte effectivement destsiumque I'on veut différencier parce que
construire un centre d’enfouissement des déchatigaites, ce n’est pas la méme chose que
de construire une salle des fétes ou d’agrandiinhetiere. Le Président Badie peut nous en
dire un mot parce que la complexification, la comié des procédures, évidemment, passera
par le juge administratif.

Monsieur Alexandre Badie:
Oui, je ne parlerai pas du controle lui-méme diejagministratif, mais de ma fonction de
Président et de lecteur des enquétes publiques.

Je suis frappé lorsque les enquétes portent susujets techniques parfois complexes, de
grosses installations classées, sur le contenu éhatdlui-méme, c'est-a-dire sur le
guestionnement. Il y a des questions extrémemertinpetes du public auxquelles la
personne publique répond, et je pense que c’astvars ce guestionnement et ces réponses
gu'on voit la valeur du débat. Il importe et je rigpete a chaque fois aux commissaires-
enquéteurs, d'orienter le débat lorsque I'objettp@ur de telles questions techniques, de
fagcon a ce que les problémes soient posés, céseau’il y ait véritablement un échange

** Cette régle n’est peut-étre pas si universelle que ¢a mais j'aurais méme tendance a le penser
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entre les observations, les questionnements ducpablpuis les réponses de la personne
publigue. Et je crois que c’est en ce sens quejliéte publique apporte aux décideurs et
permettra par sa prise en considération d’améliaterfinal la décision administrative, la
décision publique. Il est tres important effectivarn de porter son attention en tant que
commissaire-enquéteur sur le contenu méme du dgbbasa fonction et sur la réponse au
guestionnement parfois trés pertinent en mati@tenigue des usagers et du public.

Monsieur Bernard Chemin :

Alors, je me tourne vers ma voisine de droite pagoe quelle est la perception des
associations de protection de I'environnement demsdéveloppement de la démocratie
environnementale que vous appelez de vos vceux ?

Madame GELIS :

Oui effectivement, la démocratie environnemenese appelée des voeux des associations.
En revanche, se pose la question de ses effess;ac@ire qu'avant de participer a ce colloque,
dans la mesure ou je représente la voix de la SERANai sollicité les différents bénévoles
pour savoir un petit peu ce qu’ils en pensaientesidifférentes sections départementales. Et
ce qui ressort essentiellement, c’est la questotagrise en considération, et la question de
la synthése, et dans quasiment toutes les répgngeg&i eues a ma sollicitation, ¢a a été « a
guoi bon ». Et revient régulierement le probléemedaleonfiance ou les associations ont un
réle d’expertise dans la participation du publigeand ils constatent qu’il n’y a pas de prise
en considération, il y a une frustration qui s'ailet au-dela de la problématique de confiance.
Effectivement, la loi de décembre 2012 et le dédveb aolt 2013 pourraient eéventuellement
permettre une amélioration. En revanche, pourtitusela et faire un petit peu I'articulation
entre ce qui a été dit sur la saga des QPC qué dételoppée par Monsieur Badie ce matin,
et la question de la culture administrative quictée par M. Bétaille, le 27 juillet 2012, le
Conseil Constitutionnel a statué suite a une QP$baative comme d’habitude sur le
fondement de l'article 7, qui abroge le quatriémemmeée l'article L 411-2 du Code de
'Environnement et cet article fixe les modalitésschrrétés de dérogation a I'interdiction de
destruction d’espéces. Le juge constitutionnel@d#éque ces dérogations étaient soumises a
la participation du public. Son abrogation prieeetiu ler septembre 2013, et il se trouve que
le 31 aolt 2013, nous prenons connaissance d'unnifitage arrété de dérogation
d’interdiction de destruction d’especes. Alors tpgetravaux sont prévus en 2015, donc, je ne
pense pas que l'urgence ait été matérielle danpraet, et qu'en plus, il y a un arrété
Biotope® qui concerne ce projet. Donc il aurait du étrensisté la commission des sites. On a
donc eu un petit peu le sentiment qu'’il y avait uonté de contourner la participation et on
considére cela comme un passage en force. Alolikyaa une question aussi, c’est est-ce
gu’on n’incite pas les associations a aller au &otitux.

Monsieur Bernard Chemin :

Alors 1a, on aimerait que les enquétes publiquespttent de prévenir le contentieux. Ca, ce
n'est évidemment pas I'objectif, mais vous metezalbigt sur ce qu’'on a dit, ce qui a été
échangé ce matin. C’est un probléme de culturpefese, qui fait que peut-étre, nous allons
en avoir un écho aupres des autres participang®réturs de projets qui fait qu’aussi bien
I'administration que les maitres d’ouvrage ou leggurs de projets, ne sont pas encore entrés
dans une telle culture qui exige du temps. De lanendacon que I'’harmonisation, la
cohérence de l'ordre juridique interne sous I'efies lois, des accords internationaux, des
directives européennes, prend du temps. Donc,ckedatemps est quelque chose de tres
important. Vous avez un role d’aiguillon peut-étregis vous ne vous privez pas de saisir les
juridictions pour faire avancer les choses et whignez quelquefois quelgues succes. Alors,

3 rarrété préfectoral de protection de biotope ou APB ou APPB, parfois improprement appelé « arrété de

protection de biotope » ou « arrété de biotope » est en France un arrété, pris par le préfet, pour protéger un

habitat naturel ou biotope abritant une ou plusieurs espéces animales et/ou végétales sauvages et protégées.
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je vais passer la parole a Monsieur Etchelecouepaudl a une expérience tres intéressante
puisqu’il a été désigné comme garant d’'un imporfanfet dont il va nous parler et nous

montrer a la fois les limites et peut-étre, ledicliftés, les enjeux gu’il rencontre, car la mise

en ceuvre de cette participation du public n'estgraple.

Monsieur André Etchelecou:

Comme vous le savez, donc, je suis garant de laec@tion sur le projet GPSO qui dure
maintenant depuis au moins cing années. Cela warséner parce gu'il y aura en 2014 les
enquétes publiques y afférentes.

Le bilan de ces trois, quatre, cing ans de conctéda.

D’abord, je tiens a dire que le rapport de cesrguahnées de concertation, le rapport des
garants est rendu public avec l'affichage Comraissiationale du débat public. C’est un
rapport officiel dont tous les mots ont été pedésrous invite donc a le regarder parce que ¢a
permet justement de bien comprendre les difficuttésla participation du public, de la
concertation avec cette ambiguité de terme : ctatamn, participation ; et la comparaison
avec le commissaire-enquéteur qui, lui, méne lesi&es publiques, et je ne vous cache pas
gu’étant commissaire-enquéteur, c’est plus faailerpnoi de travailler comme commissaire-
enquéteur que comme garant de la concertation

Alors pourquoi ?

Pour aller a I'essentiel, il y a trois élémentsais voulez qui font la difficulté du garant de la
concertation, en tout cas dans ce type de grandtpra finalement, on a un opérateur, un
maitre d’ouvrage si I'on peut dire de la conceotatiqui en fait est chapeauté. Certes, le
maitre d’ouvrage, c'est Réseau Ferré de Franceédité, il est chapeauté par le vrai maitre
d’ouvrage qui est I'Etat avec toutes les décisjpolgiques par derriére bien entendu.

Trois points essentiels : Premierement, commedidigné le Président, il y a un probléme de
temporalité. C’est a dire une concertation qui duine, six, sept ans apres le débat public. Ce
matin, vous avez parlé surtout du débat publicsmaist apres le débat public, alors que les
éléments, I'économie, les problémes que nous aslans la société font que les parameétres
ont permis de dire : oui, il faut une ligne a grandtesse entre Bordeaux et Toulouse, entre
Bordeaux et I'Espagne, cela dans un réseau trangéen, ces éléments-la sont mal compris
du public. Ca, c’est une réalité. C’'est-a-dire tpipublic ne comprend pas qu’un projet qui a
ete décidé apres le débat public et gu'ensuiteessaie d’avancer pour le mettre en ceuvre le
plus intelligemment possible en faisant en sori@pkcter le moins possible le milieu naturel
et les habitants qui se trouvent a c6té. Le pubdiccomprend pas qu’on puisse mettre a
'enquéte publique sans repenser les éléments majell ont permis de prendre la décision.
Il ne le comprend pas et il le dit; il I'écrit. £elus du Pays Basque en particulier ont écrit
plusieurs fois & I'Etat qui est quand méme le déwidie la question, et pas de réponse.

Autrement dit, la temporalité, le temps tres lomdémment est un handicap, mais ¢a se
double d’'un deuxieme probleme, c’est qu'on se leeldrta des problémes de culture, culture
d’Etat et culture d’ingénieurs. Culture d’Etat, steque I'Etat, ne comprend pas trop qu’'on
pose des questions alors que le projet a été datiquement. Partant de la, commet
répondre a des élus ? Quand ils insistent un p@,) dn demande une expertise. C’est arrivé
plusieurs a plusieurs reprises, a Saint-Jean-dedauzexemple. %ais ce n’est pas bonne
solution pour le citoyen, parce que le citoyenrattaju’on lui explique, qu’on lui démontre le
bien-fondé de l'opération, et ce n'est pas expertontre-expertise qui sont des débats
d’experts. Et cela, le citoyen le comprend mal. mant, il faut expliquer pourquoi telle
expertise dit ¢ca, pourquoi telle autre ne dit jpag & fait la méme chose. Et souvent d’ailleurs,
guand on fait les confrontations, on se rend comptece sont des problemes de méthode et
de parametres de départ qui sont un peu différengss les experts sont quand méme
compétents dans les deux coteés.
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Et le troisieme point, et ce point est aussi esslegit je termine par 1a, c’est que si cela parait
long, ce n'est quand méme pas suffisamment longepgu’on a tout un tas d’éléments tres
concrets qui n'auront pas été soumis a la coneamtatc’est-a-dire que I'enquéte publique

arrive et les éléments quasiment essentiels n'amfat I'objet de concertation ; d’autant que
la concertation était plus institutionnelle queogénne. Ca veut dire que le maitre d’ouvrage
de la concertation a privilégié les interlocutemsditutionnels ; on a choisi les cinq catégories
du Grenelle de I'environnement, mais il a fallu daeCommission nationale du débat public
dise a Réseau Ferré de France : Non, attentigra ie citoyen qui est Ia ; il faut absolument
accentuer et porter I'effort sur la concertaticioygenne.

Monsieur Bernard Chemin :

J'ai envie de vous poser une question complémentaine concertation qui dure dans le
temps, un projet qui finalement n’est pas encor@lase terminale, quel est le colt de tout
cela?

Monsieur André Etchelecou:

Ce codt, il est évalué ; on le connait. C'est uomree qui dépasse I'entendement pour le
citoyen. C’est 13 milliards et demi pour I'ensemiles liaisons Bordeaux — Toulouse et
Bordeaux — Espagne. 13 milliards et demi, cela ihgi&h aux citoyens que nous sommes.
Néanmoins, cette histoire de colt évidemment esbraparer par rapport aux avantages
attendus pour le citoyen, l'usager, et cet argeidrgmettra dans la LGV si jamais cela se fait,
c’est de l'argent qui ne peut pas étre mis ailletttsquand le citoyen, qui circule tous les

jours, éventuellement avec les TER, des trainsngusont pas bien entretenus, qui sont en
retard, les voies etc., il se dit : mais finalemé&3 milliards et demi, c’est beaucoup ; ils font

les comptes. Et finalement, c’'est de l'argent gai peut pas étre mis pour le transport
qguotidien ou presque. Et ¢a, c’est une vraie qoeset cette question de colt n’est pas, n'a
pas été mise a la concertation parce qu’on n'a&pds temps de la mettre.

Monsieur Bernard Chemin :
J'ai envie de vous poser une deuxieme questioBst o/otre statut personnel de garant,
gu’est-ce que vous en pensez ?

Monsieur André Etchelecou:

Comme je vous ai dit : on est mieux commissairedéteur que garant ; on est plus assuré :
commissaire-enquéteur, on I'a vu, il y a une évolutOn a une liberté de décision, de

provoquer des réunions publiques. Quand on eshgdeala concertation, pour le moment en

tous cas, mais ¢a va peut-étre changer parce laPRONBNnd conscience qu'il faut arriver a

faire que le garant soit réellement quelqu’un dragiénnel et, je dirais, d’efficace.

Qui paye le garant la, un, premieérement, qui ctestnous paie ? Cela a été la premiere

guestion dans une réunion publique. On est bieig®lde dire : c’est Réseau Ferré de

France. ! Alors la neutralité, I'indépendance duaga est quand méme fortement mise en

guestion. Cela dit, il est envisagé par la CNDPdprénavant, cela serait plut6t lié a la CNDP,
la Caisse des Dépoéts. Je ne sais pas si c'estenn fimrce que les commissaires-enquéteurs,
on a beaucoup de difficultés a se faire payer, gr@i®ut cas, on aura au moins l'assurance de
ne pas étre payés par le maitre d’ouvrage.

Le statut du garant ? On a l'impression, lesstgarants que nous sommes, au bout de cing
ans que c’est plus un alibi pour le maitre d’oueragela fait bien d’avoir un garant Mais il a
fallu qu’on insiste lourdement ; méme dans le céndé pilotage au niveau du préfet de
région coordonnateur, il a fallu qu’on s'invite fiece presque. Enfin, ils ne pouvaient pas ne
pas recevoir les garants lors des réunions.

Monsieur Bernard Chemin:
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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 gaegeduc ; si vous voulez bien nous en
parler.

Monsieur Francis Barnetche:
Oui juste pour revenir sur TIGF en quelgues motstrd métier, c’est de transporter, de
stocker du gaz dans le grand Sud-Ouest. On counnze départements. On a un réseau de
5000 km de canalisations et donc, nous étionsrerity a peu de temps 100 % filiale du
Groupe Total. Mais le Groupe Total a besoin deidiggs et a décidé de nous vendre. Depuis
le 31 juillet, donc, nous avons changé d’actiormdifaintenant, nos actionnaires, c’est :
* une société italienne, la SNAM, qui a le méme méjige nous, c’est-a-dire de
stocker et de transporter du gaz, méme de |e luligir;
e un fonds souverain singapourien, GIC, pour 35 %,
» et EDF a hauteur de 20 %, mais dans le cadre déoads de placement dédié au
démantélement des centrales nucléaires, tout carerfands a racheté aussi 50 %
de RTE.

Nous développons des ouvrages de transport. Siigeuh parallele avec RFF SNCF, nous
sommes le RFF du gaz puisque nous assurons leog@eehent des infrastructures.

L'activité de transport est une activité régulémnb, tous nos projets sont validés par la
Commission de régulation de I'énergie ; Donc, noascommercialisons pas le gaz ; nous
développons les infrastructures. Pour développsr itdrastructures, nous avons besoin
d’avoir des signaux du marché et donc, nous faisergue nous appelons dezen seasony
c’est-a-dire que nous faisons appel aux marchés gauoir les besoins qu'ils ont par rapport
aux contrats qui peuvent négocier de fagcon a dppelonos infrastructures. Et de ce fait,
donc, nous avons pour l'artére de I'’Adour qui astpuojet de gazoduc d’'un diamétre de 60
cm, qui a une longueur de 96 km, qui traverse éretiune communes dont dix dans les
Pyrénées-Atlantiques et vingt-et-une communes dass Landes. Le Pays Basque ou
notamment nous sommes confrontés aussi au projet p@Esque chaque fois que nous
intervenons, on vient nous voir en disant : stogpet. Vous travaillez pour RFF en masqué
et ca depuis 2005. Et chaque fois qu'on fait quelgbose, ils mettent : « non a la LGV »
Donc, on a du mal méme a communiquer en disan,.man, non, nous c’est un gazoduc. Ce
n’est pas pareil.

Je plaisante un petit peu mais c’est pour vousudirpetit peu I'état d’esprit qu’il peut y avoir.
On travaille avec RFF puisque dans certains sesteur a comparé et méme adapté nos
projets de facon a ce qu’il n’y ait pas de genas pes travaux qui vont se dérouler puisque
nous allons donner les premiers coups de pell€'gwird 2014 sur ce projet.

Nous sommes donc bien plus avancés que le projét mR&s, au vu du linéaire de cet
ouvrage et du budget puisque la, c’est un budgdi3@emillions d’euros, inférieur a 100 km
et donc non soumis au grand débat public. Néanm@@nee vous cacherai pas que nous
avons dans nos cartons des projets qui dépasseeoriinéaire et donc, nous serons
prochainement soumis au grand débat public. C'esr ga qu’'on a voulu s’entrainer a
commencer a avoir des fondamentaux sur tous ceectaspdinformation ou de
communication sur les projets et nous avons deg,2@hcé une phase de concertation ou
sciemment on a rencontré la Commission du grandtg®iblic. On a refusé la présence d’'un
garant lors de ces réunions de concertation, nca@msent pour diverses raisons. C'était un
débat en interne, mais le choix a été fait de rseguair de garant. Et donc, dés 2012, nous
avons organisé des réunions publiques tout au thndracé. Nous avons ouvert un site

36 N - . . -
Open season, au sens figuré, est une période de consultation du marché en vue de décider des
investissements industriels.
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Internet dédié au projet et trés vite, nous avamsrouniqué ; dés 2011, nous avons rencontré
dans un premier temps, tous les élus concernékoparage. C’est notre philosophie. C’'est
anticiper ; étre proactifs et rencontrer au plugdés les élus dans un premier temps pour leur
donner l'information et qu’elle ne revienne pas wuwrain déformée. Puis, nous avons
rencontré aussi toutes les associations de déeflnBenvironnement, et on a essayeé d’établir
un dialogue la-dessus qui, je pense, a porté sis.fll faut dire que nos ouvrages, on ne peut
pas les comparer a des ouvrages LGV ou autoroytigsgju’on enterre un gazoduc, et que
derriere, on remet les terrains en état. Il n’yaa @’'expropriation. Les propriétaires gardent la
jouissance de leurs biens. Il y a juste une seatgitqui estnon aedificandinon plantandi
d’arbres de hautes futaies. Et a tel point quecsurins projets, quand vous créez dans un
lieu fermé un déboisement, on a voulu doubler reosalisations et au vu des écosystemes
générés par ces ouvertures d’'un milieu fermé, orgéé une biodiversité qui nous a empéchés
de passer a proximité de nos canalisations. Voyszvoomment le serpent peut se mordre la
gueue aussi. On essaie de communiquer la-dessugar@it tout a I'heure des dossiers de
dérogation d’especes protégées. Pour la premieseléoma carriere, je suis allé au ministere
pour défendre un dossier devant la Commission ma&ode la protection de la nature et je
peux vous dire que pour les aménageurs, ce n'esipgple. Je peux vous dire que quand j'ai
vu le maitre d’ouvrage qui sortait avant nous dadéte qu'ils faisaient quand ils sont sortis ;
je me suis dit : ou va-t-on ? Je n’en menais p@elear c’est une épreuve aussi pour nous.

Il faut savoir que les études environnementalesl'gmeméene maintenant, il faut les mener

sur quatre saisons. Donc, si je fais un rétro-ptande notre projet. Je vous ai dit mise en gaz
fin 2015 ; appel du marché 2010 ; 2011, 2012 des tombreuses études. Consultations
administratives : trois tonnes de dossiers. Omjiadut a I'heure de papier. Trois tonnes de
dossiers. Plus tout le site Internet et tout c@nypeut numériser. On a méme éte, pour faire
des économies sur ces dossiers, jusqu’a récupénsr tdutes les mairies les dossiers qu’on
avait déposeés pour la consultation administrativar pes remettre a jour et les remettre dans
le circuit pour I'enquéte publique.

Tout cela pour dire gu’il y a toute une logique gour 'aménageur n’est pas facile et a un
codt aussi, parce qu’'on parlait tout a I’heure data’une enquéte publique : la reprographie
des documents, l'affichage, la parution de l'avienquéte publigue dans Le Monde et Le
Figaro, (il faut savoir qu’une publication dansMende, ¢a colte 30 000 €). Et je ne suis pas
sOr du résultat, je ne suis pas slr que mon amhajpite sur la commune d’Ustaritz lit Le
Monde tous les jours et a pu consulter I'avis digdtg dans Le Monde. Néanmoins, tout ¢ca
fait qu’'on arrive a plusieurs centaines de millidisuros pour une enquéte publique. Et ¢a, il
faut en étre conscient et il ne pas le négligerpias.

Question du public:

Quand on parle de concertation, j'ai le sentintpré la concertation est un peu a sens unique.
Je m’explique. Je dis souvent aux gens qui vienmenvoir que I'enquéte publique est le seul
moment de la vie citoyenne ou on peut s’exprimesqranellement et faire prendre en compte
son avis par écrit. Alors, les gens le font, pagoiars en grand nombre, mais enfin, ceux qui
viennent le font, et en retour, on n’a rien. On pas de retour de concertation. Quand par
exemple sur un PLU ou une carte communale, le cssaime-enquéteur émet des
recommandations, voire des réserves sur des avis gan les PPA, etc. Il n'y a plus
d’enquéte publique apres. On n’a pas de retoust@lire que bien souvent il N’y a pas de
réponse apportée. Ce qui fait que pour le citoydrest venu s’exprimer, il repart en disant :
je suis venu m’exprimer, mais cela n’a servi a.riehje trouve qu’on rencontre cela trés
souvent ce qui dénature la concertation et dédtisdiliautorité de I'Etat.

Monsieur Bernard Chemin :
Oui alors, je sens une certaine frustration pagsidommissaires-enquéteurs également. La
procédure de concertation, elle est normalemeanamt de la procédure d’enquéte publique
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et il doit y avoir un bilan de la concertation quirmalement doit étre versé au dossier de
'enquéte par le maitre d’ouvrage. L'enquéte puldig’est pas une concertation.

Alors, le retour sur 'information du public, iltede ce que le maitre de I'ouvrage, le décideur,
fait au vu d’abord de la concertation sur laquetlioit normalement se présenter. Ca a été dit
ce matin dans les motivations ; cela fait partidadenotivation que doit faire déja le maitre
d’ouvrage avant de décider d’'aller a I'enquétegreduite I'enquéte. Il doit prendre en compte
les observations du public avec I'avis du commigsanquéteur, et c’'est ce que va décider
ensuite le porteur de projet. Il n'y a pas d’aug®ur que celui-la. Le commissaire-enquéteur
a donné son avis et ensuite, ¢a ne lui appartlest p

Monsieur Francis Barnetche:

Si je puis me permettre concernant les observatiansublic, chez TIGF, on travaille au plus
prés des membres de la commission d’enquéte eémderon s’engage a donner une réponse
guasi-personnalisée a toutes les questions quiepéugtre posées, et méme, on va
personnellement rencontrer les personnes. Alorsgtahlit un mémoire de réponses ; on
essaie de faire des réponses la plus complétebpmsdiéanmoins par le biais aussi de
mémoires en réponses, on s’engage a aller rencdedrgens pour expliquer et répondre aux
guestions qu’ils ont pu poser.

Le terme de communication me géene un petit peueparcil est souvent malmené ;
communiquer, ca veut dire quoi exactement ? Jeéq@éle terme informer, discuter et
négocier. Ca me parait beaucoup plus complet pgueedans le terme communication, se
traduit souvent par : on communique, mais on naasrmte n'importe quoi, ce qu’on veut. Et
puis, je m’apercois que dans toutes les enquétbkgpas, c’est le reproche qui nous est
souvent fait, c’est d’étre « trop technique » ehdepas assez vulgariser. Et c’est le danger de
ces réunions, c’est que souvent, il y a quelqueerx qui sont la ; on éléve le débat et on
s’échappe sur une autre planéte et on perd pied; qiril faut absolument que nous, en tant
gu’aménageur, on trouve des mots simples pourgxglinos projets.

Monsieur Thierry Vigneron :

Je voulais réagir par rapport aux propos tenudafrastration a I'issue de I'enquéte publique
gu’'on peut comprendre. Peut-étre simplement indigueéil faut bien avoir en téte qu'a
chaque fois qu’on rajoute une étape, on alourdihd@etement, le texte de fin 2012 rajoute un
mois un mois et demi, deux mois dans les procédldesmaniéere plus ancienne, méme si
c’est encore récent, la mise en place de I'avikadéorité environnementale dont aujourd’hui,
personne ne critique le fond, a rajouté trois mgismtre mois dans les procédures. Donc, on a
a la fois un message qui est de simplifier et wsoledes maitres d’ouvrage de simplifier, et
puis, d’'un autre coté, des textes dont la vertgtrpas mise en cause mais qui concrétement
se traduisent par un allongement de délai qui déegtrémement difficile a gérer pour les
maitres d’ouvrage qui ont des impératifs par ailelbouvent, I'effet peut méme devenir
pervers parce que vous évoquiez, Monsieur, touhéule notamment les problemes de
défrichement. On est souvent confronté a des damale défrichement qui se traduisent sur
le terrain effectivement par des coupes d’arbress Gue les arbres sont coupés, un certain
nombre, une certaine biodiversité vient s'instadledes lors qu’elle est installée, si on n'a pas
pris soin de faire les travaux dans un court délaigest confronté a une nouvelle procédure de
dérogation d’espéeces protégées. On a tout un digpns devient extrémement complexe,
extrémement compliqué, extrémement long et quvearparfois jusqu’'a mettre en péril les
opérations. Donc, soyons vigilants la-dessus.

Monsieur André Etchelecou:

IL y ici a beaucoup de juristes et de trés haueaiy je vais donc étre prudent, mais attention
a ne pas trop argumenter, et je dirais, complitmiehose juridique, Le citoyen ne comprend
pas cela. La création de l'autorité environnementalec ses avis sont réellement une trés
bonne chose. Les avis sont remarquablement rédigas,la plupart des cas, bien argumentes,
avec des mots compréhensibles a peu pres de toairide ; et ¢ca, c’est une grosse avancée.
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En revanche, attention justement, les servicesEdat Isont souvent paralysés et je pése mes
mots, par les procédures juridiques. Il faut resgpdes délais, etc., et on finit par ne plus voir
le cbté citoyen, le probleme de la participatioa,l’thformation, de la concertation. On est,
dans les services de I'Etat, souvent focalisé &g guestions de formes et c’est un peu
regrettable. Certes ce n’est pas la faute descssrde I'Etat, c’est celle des politiques qui
votent des textes qui sont peut-étre parfois un pempliqués. Nous, commissaires-
enquéteurs, on arrive a I'enquéte publique dasspdétes communes et toutes ces subtilités
juridiques ne sont pas comprises.

Madame Gelis:

Ce n’était pas tout a fait sur les subtilités jiuqices que je voulais rebondir, c’était tout
d’abord sur la question de la participation et’daquéte publique. Des sollicitations que jai
faites auprés des bénévoles, il ressort gu'ileeatdieaucoup plus satisfaits des démarches de
débat public notamment parce qu’il y a la possibitie la contre-expertise et qu’ils avaient le
sentiment de se heurter dans le cadre de I'engudleue souvent a un mur. Le périmétre est
beaucoup plus large et beaucoup plus souple daaslte du débat public.

Je vais revenir un tout petit peu sur la questierladcomplexification juridique sans en étre
experte, mais pour dire que cette problématiquease également pour les associations,
c’est-a-dire qu’il m'arrive assez souvent de voesdbénévoles vent debout contre une
décision ou contre un projet, et je leur dis ckn’est peut-étre pas Iégitime a vos yeux ; vous
considérez que ce n'est peut-étre pas juste, nmesslégal. Donc, il y a aussi une démarche
de pédagogie qui est générale qui est a faire aul@® citoyens et aussi aupres des bénévoles
d’associations qui sont de toute fagon, qui sortbdee fagcon des citoyens.

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

Monsieur Serge Soumastre

Oui, alors, je voulais précisément intervenir ses Aspects socio-économiques, les aspects
financiers qui «atione materiae »constituent effectivement une limite trés imporaau
niveau de linformation et de la participation dubfic. Je m’explique. Effectivement,
monsieur Etchelecou a noté de maniére tout a igiificative que la question des codts
n'avait pas été abordée dans le domaine de la datioe.

Si je prends la participation du public dans lereade I'évaluation environnementale, vous
savez que parmi les limites importantes en maté&realuation environnementale, on trouve
effectivement tous les aspects socio-économiquésaluation environnementale ne porte
pas -ce sera peut-étre une évolution future- suagpects socio-économiques. Donc, de ce
fait, en termes de participation du public dansdere de ces directives sur I'évaluation
environnementale, et bien effectivement, le puldigpeut pas participer sur ces aspects socio-
économiques. Il y a une exception qui concernénlieastructures de transports puisque pour
les infrastructures de transport effectivementy ila une partie donc financiére, socio-
économique qui constitue véritablement une excemiomatiere d’étude d’impact.

Il y a une deuxieme limite : une des grandes limde I'information et de la participation du
public se situe au niveau des autorités adminiggmindépendantes et notamment donc, des
instances de régulation comme la Commission de IRégu de I'Energie. Quelle est
linformation, la participation du public, le reamudes justiciables -on retombe sur la
convention d’Aarhus- concernant les grands appeffres qui conférent un droit de produire
de l'électricité ? Certes, il y a une participatidn public qui s’exprime au niveau des
enquétes publiques, par exemple, pour les cenfpile®voltaiqgues en matiere de permis de
construire, en matiere d’autorisation de défrichetmmais on le sait bien, ces autorisations
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qui sont délivrées n'ont aucun effet tant qu'effieamnent I'exploitant, pour prendre en
exemple, les centrales photovoltaiques, n'‘a pasctfement donc une autorisation
ministérielle d’exploiter et n’a pas été sélectiérubonc dans le cadre d’appels d’offres. Je
prends un exemple : I'appel d’offre 2011 qui estiment caractéristique en Provence-Cote-
d’Azur. La CRE a sélectionné huit projets pour ¢emtrales photovoltaiques supérieures a
250 watt. Parmi, ces huit projets, il y en a sapt rjont jamais vu le jour parce que les
services de I'Etat n'ont pas délivré le PC et laigtation de défrichement. Donc, il s'agit
d’'une limite tres importante car de véritablesta@nde pouvoir résident dans ces instances
de régulation et on s’apercoit que la prise deig@pédtion possible pour le public est
absolument inexistante. Donc, il s’agit d’'une vomuvelle, trés certainement a explorer. La
aussi, ca pourra faire I'objet de théses.

Monsieur Julien Betalille :

C’est que j'avais commencé a apercevoir dans udeagn 2010, mais que je compte bien
approfondir. C’était a propos de I'incinérateurFtes-sur-Mer ou la commune ou le syndicat
mixte avait procédé a une délégation de servicégebainsi, choisi de traiter ses déchets via
lincinération. Et ensuite vient le temps de I'éud’impact et de I'enquéte publique.
Simplement dans ce dossier-la, on pouvait légitierandire que c’est bien beau de mettre en
enquéte publique. Car, quand la convention d’Aartiitis le débat porte sur I'opportunité
méme du projet, dés lors qu’'on a déja choisi deuca la DSP, on a accompli toutes ces
étapes et on ne peut plus discuter la localisatimsait déja que ce sera un incinérateur et
pas du recyclage ou autres. Il y a donc la unddiwijective au champ du contenu méme du
débat.

Monsieur Francis Barnetche:

Le plan des déchets est donc tombé du dispositifispet programmes puis dans celui de
projet. Dans la circonstance, c’est que le plandishets a fait I'objet d’'une concertation,
d’'une information quand laquelle effectivement sdessinées les grandes lignes, y compris
la nature des filieres, etc.

Monsieur Julien Betalille :

Effectivement, c’est le probléeme des échelles dpadicipation et on peut avoir la méme
réflexion en matiere de transports, c’est-a-dire,geouvent, les éventuels effets négatifs
d’'une LGV ou d’'une autoroute, les citoyens s’endeart compte quand le projet est mis au
débat public ou a 'enquéte publique. L&, cela eetvconcret et il y a une vraie mobilisation.
Le droit de I'Union et la convention d’Aarhus on€pu ce genre de chose : c’est I'objectif
méme de la participation aux plans et aux prograsnme

Donc, effectivement, il y a un schéma national osastructures de transports qui a été
soumis a une procédure de participation. C'estulaom a décidé qu’on allait faire tel axe
routier. C’était a ce moment-la qu’il fallait paiper. Et la logique est implacable et
parfaitement valide. Malheureusement, tant qued@pn’a pas de consistance concrete, tant
gue cela reste éloigné dans les décisions a urel@cpérieure, les citoyens ne se sentent
pas encore concernés pour participer. J’avoue gue ghoint de vue 13, je n'ai pas de solution
particuliere.

Monsieur Francis Barnetche:

Je suis completement d’accord, mais effectivenmmai veut dire que I'effort est a faire, au
moins autant sur la participation aux plans et @ognes, ce qui n'est acquis aujourd’hui,
gue sur les projets opérationnels. Il ne faut masrwouloir faire un aval une concertation qui
avait sa place en amont.
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CONCLUSION DES DEBATS

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

Peut-on clore un tel débat ? On a vu que nous svdes nouvelles procédures qui méritent
d’étre mais qui posent effectivement un certain bande problémes. Il est trés difficile,
comme monsieur Bétaille nous le demandait ce mdssayer de faire une évaluation de la
pertinence de ces procédures. Ce qui est certest gl’'au départ, I'approfondissement de la
démocratie environnementale répond a un souciglgniéé. Ce sont des objectifs qui sont
actuellement une exigence démocratique d’appro$sedient, mais évidemment qui ne sont
pas sans soulever un certain nombre de problemeisiéme d’allongement des procédures,
on I'a vu, de complexification du droit. On a demuches qui se sédimentent. Le Président
Badie nous en a parlé ce matin et c’est tout asfait On compte évidemment sur le Consell
Constitutionnel et le Conseil d’Etat pour essaybaanoniser tout cela, trouver des réponses
aux interrogations qui ont été soulevées ce madin q@ptamment Julien Bétaille sur les
procédures et sur le champ dapplication de cescéoares quant a l'impact sur
'environnement. Nous n’avons pas de réponse,fatidra bien sir attendre des décisions du
juge pour essayer d’'y voir plus clair.

Un probleme de colt aussi, puisque plus on prendtamps, plus évidemment cela codte
cher a la collectivité dans un contexte ou il edtémement difficile, qui devient de plus en
plus difficile. On en a eu un apergu tout a I'heure

Le Président Madec se posait des questions ce megirce qu’en définitive, la participation

du public, a I'heure actuelle, est quelque chosevguaméliorer la prise en compte des
pratiques dans I'environnement ou est-ce qu’'onanpas vers certains nouveaux blocages ? Il
ne m’appartient pas de répondre a cette diffiailesgjon. On a essayé en tous cas de poser les
problemes, de nous sensibiliser a ces nouvelledwes. Je crois qu’autour de cette table,
les différents acteurs ont donné leur point de \dgen’en retire pas, pour ma part, un tres
grand enthousiasme de la part de I'Etat, ni deseps de projets. Une grande frustration
egalement des associations de protection de 'emv@ment qui ne trouvent pas leur compte
mais je pense que le temps aussi pourra peut-@ne $on ceuvre ; parce que digérer de
nouvelles procédures, cela prend un petit peurdpde

Et puis, une frustration aussi des commissairesi&eqgrs. J'espere que non : il faut aller de
lavant. J'espere que ce colloque aura donné um &laette mission fondamentale qui est
celle des commissaires-enquéteurs au travers miguiéte publique et je crois qu’il ne faut pas
étre pessimistes sur I'avenir de I'enquéte publipaece qu’'on en a besoin d’'une. C’est une
exigence, un besoin de prise en compte d’informagiode participation du public ; et on a
besoin plus que jamais d’'une personne, je pensepuysse donner son avis en toute
indépendance, qui ne soit pas forcément une replese avis des personnes publiques
associées, qui puisse donner son avis parce ggecgk qui pose probléeme au niveau de la
procédure et du contentieux. On ne peut pas errréstprendre en compte l'avis des
personnes publiques associées ou ne pas le prendtempte. Il faut que le commissaire
enquéteur ait un avis personnel, mais la nouveilguéte publique telle que vous l'avez
décrite, Madame Pejoux, comporte des virtualitéd faut exploiter. Il y a bien sdr des
difficultés, des difficultés aussi pour les comraisss-enquéteurs pour se transformer en
grands communicants parce que c’est Monsieur J8etaille qui le disait : c’est un métier,
Or la fonction de commissaire-enquéteur, ce n’astyn meétier. Elle doit rester un réle non
professionnel, justement pour analyser en toutépeddance les réactions, les observations

du public et de préparer la prise de décision.
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Si jai un veeu a formuler au terme de ce collogoest que bien que ces nouvelles
procédures soulevent de nouvelles difficultésolléve aussi de nouveaux défis qu’il faut
relever, et il faut espérer malgré tout que cettdlleure information, meilleure prise en
compte des exigences du public aboutissent enévariteduire le contentieux que le juge
administratif aurait a régler plus tard.
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