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Editorial du Secrétaire Général

Le séminaire qui s’est tenu le 28 janvier dernmrssl’égide de I’Association des Conseils d’Etat et
des Juridictions administratives suprémes de I'dnémropéenne avec le soutien scientifique du
Conseil d’Etat de France, avait pour théme le jageninistratif et le droit communautaire de
I'environnement

Il poursuivait deux objectifs :

> confronter I'expérience des 27 juridictions admti@sves suprémes membres de
I'association dans l'application du droit commuraarg de I'environnement en présence
des acteurs de la législation communautaire (graiement la Commission, le Conseil et
le Parlement européens) ;

> mettre en évidence 'apport du juge administratibpplication de ce droit.

Ce séminaire de travail a réuni quelque 100 paditis et a pris place dans la salle Schuman du
batiment du Berlaymont, lieu combien symboliquerdauenue d’une telle assemblée puisqu’il abrite
les Commissaires européens et leurs cabinets\dglira

Les Conseils d’Etat et les Juridictions administest suprémes membres de I'association ont toutes
dépéché un juge pour les représenter, celui-la méames la plupart des cas, qui avait répondu au
guestionnaire élaboré sur les deux themes de @fiekoisis pour la journée.

L'innovation de ce séminaire a cependant consistéuerir la participation aux travaux de
I'association :

- d'une part, aux institutions européennes et platiculierement au service juridique de la
Commission européenne ainsi qu’a la Direction galeéte I'Environnement, au Conseil et au
Parlement européens qui ont apporté leur contaghuwdctive dans le cadre des panels ;

- d’autre part, aux milieux universitaires et aunue des affaires et plus spécifiquement aux
avocats spécialisés dans le droit de I'environnémen

J'ai eu I'honneur d’ouvrir le séminaire. Cette otduee a été suivie d’'une double entrée en
matiere: celle de MadamEva KRUZIKOVA , Directeur - Conseiller juridique principal de
I'Equipe MIME (Marché intérieur, marchandises, @iery compris Euratom, entreprise, union
douaniére, environnemengt celle de MonsieuDavid GRANT LAWRENCE, Directeur du
Service Protection de I'eau, Substances chimiqug3obésion, tous deux issus de la Commission
européenne.

Ce séminaire a ensuite abordé les deux themesardandu jour, a savoir:
> l'information des citoyens et la participation dubfic en matiere d’environnement
Le droit communautaire prévoit des procédures dimition du public sur les données

environnementales et de participation des citogefélaboration des projets susceptibles d’avog un
incidence sur I'environnement. Le séminaire a dentendu traiter du champ d’application des

! ’ensemble des interventions et documents cités datte introduction ainsi que la liste des pigaiats sont
accessibles sur le site de I'associatiamw.juradmin.eu



directives communautaires intervenues en la matiéis que de I'envergure du contrble exercé par le
juge administratif sur le respect des textes conamtaires en vigueur.

> la réglementation des déchets et des installapoligantes

Le droit communautaire relatif aux déchets et ifetians polluantes tente de concilier les deux

exigences de croissance économique et de protedegofienvironnement. Dans une approche

comparative, le séminaire a dés lors notammentuvaridre compte de la jurisprudence relative aux
modalités de réparation des dommages causés piaistalations classées ainsi que de la notion de
« déchet dangereux » retenue par le juge.

Les rapports généraux ont été établis respectivepagrMessieur¥ann AGUILA , Conseiller d’Etat
au Conseil d’Etat de France, Blattias GUYOMAR , Maitre des requétes au Conseil d’Etat de
France, sur la base des réponses faites par lebn@eute I'association au questionnaire qui leuitava
été envoyéCes rapports font I'objet des premiere et deuxiparties de la présente publication

Ces rapports ont été présentés par leurs auteans permis aux membres de chaque panel de réagir.

Le panel sur le premier théme était composé de :

Jean-Paul JACQUE Directeur au service juridique du Conseil de ituneuropéenne
Benoit JADOT, Premier Auditeur chef de section au Conseil d’'H&aBelgique
Michel PAQUES, Professeur a I'Université de Liége

Charles PIROTTE, Administrateur de I'Unité Communication et Gouvance de la DG
Environnement de la Commission européenne.

Le panel sur le second theme était composeé de :

Johannes BLOKLAND, Vice-président de la Commission de I'environnetnde la santé publique
et de la sécurité alimentaire du Parlement européen

Marc CLEMENT , Administrateur a I’'Unité Infractions de la DG RErmnnement de la Commission
européenne

Isabelle LARMUSEAU, Avocate et collaborateur du Centre de droit de JiEmnement de
I'Université de Gand

H.G. SEVENSTER, Conseiller d’Etat au Conseil d’Etat des Pays-Bas

Ces réactions ont donné 'occasion a I'assembléegdgicipants de faire part de leurs commentaires,
de leurs interrogations voire de leurs suggestsoindes themes débattus.

Le séminaire de travail s’est conclu par une irgation qu'a faite Monsieudean-Marc SAUVE,
Vice-Président du Conseil d’Etat de Frarioetexte de ces conclusions est reproduit dan®isiéme
partie de la présente publication

Ce séminaire qui fut une réussite n'est qu’'une pEFemMétape dans un processus qui, comme l'ont
souhaité tant le Vice-Président du Conseil d’EwafEdance que l'association, en comptera d'autres. |
traduit la volonté de I'association d'initier unatthgue entre les juridictions qu’elle rassembliets
juges, avec le législateur communautaire. Cetterapce est appelée a se renouveler encore cette
année puisque l'association est appelée a étritedtient associée a un programme de collaboration
gu’inaugurera la Commission européenne sous laderse francaise de I'Union européenne lors
d’un colloque qui se tiendra les 9 et 10 octobr@828 Paris.

Yves Kreins

Secrétaire général



1. Information et participation en matiere d’enviro nnement
Par Y. AGUILA, Conseiller d’Etat au Conseil d’'Etd¢ France.

Pour commencer, je voudrais adresser mes pluserisrciements aux organisateurs du séminaire, et
tout particulierement, a Yves Kreins et a MartireggBet, du Conseil d’Etat de Belgique, ainsi qu'a la
Commission européenne qui nous accueille dan®sasx.

Je tiens aussi a remercier trés vivement tousugssj qui ont produit des rapports nationaux tres
complets, souvent tres fournis. Nous avons reg@@ports sur les 27 Etats membres, ce qui constitue
un excellent taux de réporisde sais combien ce travail est difficile & cdacibvec des obligations
professionnelles, pour avoir eu I'occasion de Iéfieg en préparant le présent rapport... Je souisaita
d’ailleurs commencer par cette petite réserve mpighire : ce rapport général est I'ceuvre d’'un
praticien et n’a donc pas I'ambition d’un véritablavail universitaire ou doctrinal.

Le réle du rapporteur général est délicat : il 8'dg proposer une synthése de I'ensemble des ri@ppo
nationaux, sans pour autant prétendre a I'exhatéstiinsi, le présent rapport vise surtout a :
- résumer les grandes lignes du droit communautiains notre domaine,
- présenter les grands enjeux,
- et donner un apercu des difficultés d’applicatrefevées dans la jurisprudence des Etats
membres.

Mais il y aura sGrement des lacunes. C’est d’aileaouhaitable : il faut bien laisser des élémpats
les interventions ultérieures des membres du pamehme pour le débat... Chaque rapporteur
national pourra donc prendre ensuite la parole poopléter ce rapport.

En introduction, je voudrais souligner deux pointsune part, il convient de resituer ce theme dans
un contexte plus général ; d’'autre part, il peut &ttile de dresser un rapide tableau des textes
applicables.

1) Le theme de I'information et de la participationdu public n’est pas spécifique au droit de
I'environnement.

Il rejoint le débat plus général, et trés actuehsdanos démocraties, sur les relations entre
I'administration et les citoyens.

On pourrait développer cette idée, pour évoqueréladutions profondes constatées depuis une
trentaine d'années dans ce domaine. On part endefiiee tradition ancienne du secret, concu comme
un élément nécessaire a la gestion des affaird&gjpab, comme d'ailleurs a celle des affaires @s/é

Mais l'on assiste aujourd’hui & I'apparition dioits nouveaux que I'on désigne parfois sous
I'appellation de droits de la troisieme générafjapres les droits civils et politiques d’'une patis

les droits économiques et sociaux d’autre pam)droit du citoyen a I'information, voire méme a la
participation a la décision administrative. Pataelléent émergent des concepts nouveaux :
transparence de I'action administrative, bonne gowance, voire, plus généralement, développement
de la « démocratie administrative ». On en soeligpuvent le double intérét : pour les citoyens, un
renforcement de la démocratie ; pour les gouvespamie amélioration de la qualité de décisions
publiques, supposées étre mieux informées deségeali des préoccupations des administrés.

2 \Voir également, au titre des sources du préseporg, I'article de Matthieu Wemaére, avocat austdmux de
Paris et de Bruxelles, sur « La jurisprudence deJ@E sur I'accés a I'information en matiére d'eoamhement
», publié au BDEI (Bulletin de droit de I'envirorment industriel de 2004, n° spécial,p. 17).



Ces droits nouveaux ont rencontré un écho particdins le domaine diroit de I'environnement.
En effet, dans cette matiére, se conjuguent :

- un risque élevé de secret : la catastrophe dermobyl a montré que ce risque n’était pas
hypothétique ;

- un probleme de fiabilité de l'information, spégife a I'environnement : ce sont souvent des
informations de nature scientifique ; la qualitél'dgormation environnementale est un vrai
sujet de préoccupation ;

- et, dans le méme temps, un vif intérét des citeymur ces questions : les décisions en
matiere d’environnement ont souvent une incideripectk, un impact trés visible pour les
citoyens, elles les concernent trés directemetauehent des populations beaucoup plus large
gue d’autres décisions publiques, plus sectorielles

D’ou, depuis longtemps, des textes qui posent dedy principes dans ce domaine.
2) On peut présenter rapidement un tableau récapitiatif des principaux textes applicables.

a) D’abord dans un texte sans valeur normativeD@alaration de Rio de 1992 ppe 10 sur la
participation et I'accés a la justice :

« Les Etats doivent faciliter et encourager la slilisation et la participation du public en mettaes
informations & la disposition de celui-ci. Un ace&¥ectif a des actions judiciaires et administvas,
notamment des réparations et des recours, doitaseré. »

b) Puis un texte a portée juridiqgue obligatoiréest une convention internationale bien connue, la
Convention d’Aarhus du 25 juin 1998 sur lI'acces a l'information, la participation dulgic au
processus décisionnel et I'accés a la justice diemead’environnement.

¢) En droit communautaire, on mentionnera ességrtieint deux grandes directives:
- linformation environnementale est traitée par la directive 2008 28 janvier 2003,
- etla participation du public a I'élaboration de certains projets en matierendt®@nnement
fait I'objet de la directive 85/337 du 27 juin 198%odifiee notamment par la directive
2000/35 du 26 mai 2003.

S’agissant dedroits nationaux, on peut signaler qu’il y a eu par le passé desds de transposition
de ces directives. Ainsi, la transposition de leedtive du 27 juin 1985 a donné lieu a plusieurs
actions en manquementde la Commission devant la CJCE (notammdntxembourg CJCE, 13
avril 1994, aff. 313/93 Belgique: CJCE, 2 mai 1996, aff. 133/94Ajlemagne CJCE, 22 octobre
1998, aff. 301/95 lrlande : CJCE, 21 septembre 1999, aff 292/#8gnce: CJCE, 7 novembre 2002,
aff. 348/01).

Désormais, il semble que la plupart des |égislatioationales soient a jour de leurs obligations
communautaires, si on met a part quelques diffisuignalées en Allemagne, ou les mesures de
transposition relevent en partie de la compétersd_dnder.

Enfin, pour compléter ce tableau préliminaire, t@sjuges nationaux, ou presque, ont reconnu que
ces directives étaient d’effet direct — par exemple trouve aux Pays-Bas une décision qui le juge
expressément. D’'une maniére générale, on peutjded application du droit communautaire par les
juges nationaux ne souléve plus aucune difficllééConseil d’Etat de France, pour sa part, a connu
une évolution de jurisprudence : dans un premiemse il considérait que les directives n’étaient
opposables qu’aux actes réglementaires (décadm Bendide 1978) ; mais il est aujourd’hui admis
de vérifier la conformité aux directives des démisiindividuelles, par le biais de la mise en capae
voie d’exception de la réglementation dont ces giéns font application — et ce, y compris en
critiquant les lacunes de la réglementation nateo(@ecisionT étede 1998).



Par souci de clarté, on abordera successivemedelesgrandes questions du theme : I'information /
la participation du public.

| — L'INFORMATION EN MATIERE D’ENVIRONNEMENT

Ce premier domaine est essentiellement régigpdirective 2003/4/CE du Parlement et du Conseil
du 28 janvier 2003concernant I'accés du public a I'information en igra d’environnement.

Il faut rappeler que cette directive 2003/4 abregeemplacda directive 90/313 du Conseil du 7
juin 1990 concernant la liberté d'acces a l'information emtiére d’environnement. Les juges
nationaux ont en effet surtout eu a connaitre declenne directive. La directive de 2003 n’'a pas
donné lieu a beaucoup de litiges, compte tenu dhare des délais de transposition et d’autre patrt,
des délais de jugement.

Lesdeux grands objectifsde la directive du 28 janvier 2003 selon son i€, sont les suivants :
- premierementgarantir le droit d’acces aux informations environnementales détenues gar le
autorités publiques ou pour leur compte, et
- deuxiemement, veiller a ce que les informationsirennementales soient d’office (...)
diffusées aupres du publicafin de parvenir & une mise a disposition et uiffugion
systématique aussi larges que possible des infamsagnvironnementales aupres du public.

On s’attardera ici surtout sur peemier objectif : la jurisprudence a en effet porté plessentiel sur
la question du droit d’acces.

Quelques observations générales peuvent d’emhbiédogmulées, a titre préliminaire. La plupart des
pays ont déja consacré le droit des citoyens d'aaaies a I'informatiomdministrative en général.
Des lors, la consécration du droit a I'informatiemvironnementaleen particulier, ne souléve aucun
probléme de principe. Chacun admet la nécessitéedinformation du public. Les questions qui
restent a traiter aujourd’hui sont assez technigaesime on le verra, elles portent sur I'interati®n

de certaines notions ; mais le dispositif juridiquerrait relativement complet. Ainsi, le rapport de
Grande-Bretagne indique qu’il n'y a pas eu de édgigsans doute parce que la loi nationale est
adéquate. Il cite le « Freedom of Information AGOQ@ », qui couvre toute sorte d'information, y
compris en matiere d’environnement.

Ainsi, dans I'ensemble, les juridictions ont faoient adopté une conception tres large, issue dt dro
communautaire, du droit d’acces a I'information iesnnementale.

Les derniéeres difficultés — et donc, peut-étre,demaines ou il y aurait matiere a amélioration —
touchent peut-étre a la question du recours au. jEgecas de refus, le juge a-t-il les moyens
d’intervenir rapidement et efficacement, pour omkmla communication de I'information ? La
réponse est variable selon les Etats. Ce congtait @ tout cas rejoindre les propos d'un précéden
orateur sur la nécessité d’une directive sur I'acéa justice en matiére d’environnement.

Aprés ces observations générales, on examinera diamiére plus détaillée les questions posées par
I'application de cette directive en les regroupautbur des six points suivants :

- la notion d’information relative a I'environnenten

- la notion d’autorité publique

- le bénéficiaire du droit d'accés

- les formes de la communication des informations

- les exceptions au principe du droit d’accés

- et, enfin, I'efficacité des recours juridictionselans ce domaine.



1) La notion d'information relative a I'environnement

Sur cette question, la directive de 2003d&stormais tres précise l'article 2, paragraphe 1) donne
une définition trés détaillée de la notion d’inf@tion environnementale, qui concerne par exemple
toute information sur :
- I'état des éléments de I'environnement, telsItpie I'eau ou le sol,
- ou encore sur les politiques, les lois ou legmmmes qui peuvent avoir une incidence sur
I'environnement.

On peut ici indiquer que cettifinition détaillée est une innovation de la directive d@2@t qu’elle
fait suite a une jurisprudence ¢ Cour de Justice des communautés européenneslans une
décision « Mecklenburg », la cour a précisé liptétation qu’il fallait donner de la notion
d'information environnementale, et cette interpiiéta a fortement influencé le législateur
communautaire, qui s’en inspiré lors de l'adoptie la directive de 2003 (CJCE, 17 juin 1998,
Mecklenburg, aff C-321/96).

Une deuxiéme décision de @ICE mérite d’étre signalée : I'arrét « Commission cerftrance » du
26 juin 2003 (CJCE, 26 juin 2008pommission ¢/ Franceaff C-233/00). La Cour a estimé qudda
francaise du 17 juillet 1978ne suffisait pas a transposer les exigences dadative de 1990. La
Cour s’est fondée sur le fait que la loi francarpa, ne visait que les « documents administratifs »
avait un champ d’application plus restreint qudifactive, qui porte sur toute « information » -(ue

va plus loin que la notion de « document » - ettsute information « environnementale », que celle-
ci soit ou non «administrative »: la cour a eétimue la notion d’information relative a
'environnement inclut des documents qui ne sostgieectement liés a I'exercice d’un service public

Quelques décisions nationales peuvent égalememrt @tées pour illustrer cette notiofEn
Allemagne, des litiges ont concerné linterprétation du ®rimesure”. Selon Il'article 2 (numéro 1
point ¢) de la directive les « mesures » concerngmnvironnement sont des informations
communicables. La cour fédérale a considéré queroge ne comprenait pas des projets qui ont déja
été abandonnés, avant leur réalisation, en estimant des projets abandonnés ne sont plus
susceptibles d'avoir des incidents sur I'envirorergrtarrét du 4 novembre 2007).

En Belgique le Conseil d’Etat, section d’administration, dire¢ qu’une information en matiére
d'urbanisme et d’aménagement du territoire devait étre aséemid une information relative a
'environnement Au Luxembourg également, on envisage d'une maniére tres largeoheept
d’'information environnementale : il inclut des infeations relatives a la production d’électricitd|e
que la quantité d’électricité fournie par une tagbgaz-vapeur a la société Arcelor.

2) La notion d’autorité publique

L’article 2 retient une définition large de la notion d’aut&rpublique, qui recouvre non seulement

toute administration publiqgue, mais aussiokte personne physique ou morale qui exerce des
fonctions administratives publigues ou « fournissant des services publics en rapport avec
I'environnement ».

Ainsi, le terme dk autorité publique»> a fait I'objet de contentieux driande.

EnAllemagne la notion d’information détenue « pour le comgigne autorité publique » a conduit &
juger que le droit a I'information s’étend aux infaations détenues par des tiers. Tel est le cas
lorsqu’un tiers est obligé, par exemple, de tenitaddisposition des autorités publiques des
informations sur ses propres contrbles des émisgioliuantes.

Il y a ici une interrogation possible : faut-il@llau-dela des autorités publiques, et étendrédation
d’'information aux industriels, lorsqu’ils détiennemles informations destinées aux autorités
publiques ? On trouverait ainsi, en quelgue sodes,informations publiques « par destination ».



3) Le bénéficiaire du droit d'acces

L’article 3 de la directive retient une conception large doéffiéiaire : il prévoit que le droit d’acces
bénéficie a « tout demandeur, et sans que cegicobligé de faire valoir un intérét » (point Cjest
une précision importante, qui a rencontré beaucdi@§gchos dans les textes comme dans la
jurisprudence.

Cette conception est parfois reprise par les taxationaux : par exemplen Bulgarie, la loi sur la
préservation de I'environnement prévoit expressémer les personnes qui souhaitent avoir acces
aux informations n’ont pas besoin de prouver uérgtt

En ltalie, le rapport signale que le juge retient lui aussé large conception : des décisions ont
souligné expressément que la demande pouvait graden’importe quelle personne physique, ou de
n’importe quelle institution, sans qu’elle ait besde justifier d’'un intérét.

Il semble en revanche qu'é&llemagne, il a été jugé qu’'une commune n'avait pas de di@itces,
celui-ci n'étant ouvert qu’'aux personnes de droitl.cMais je parle sous le contrle du rapporteur
allemand — qui pourra, si nécessaire, apportepdassions.

En Belgique, la notion de « demandeur » a été interprétéelantére de la Convention d’Aarhus.
Selon le Conseil d’Etat, il n'est pas suffisantatarder le droit d’acces a l'information a « toute
personne physique ou morale », car la conventidartius vise le « public », ce qui est une notion
encore plus large puisqu’elle peut inclure, pameple, les groupements de fait.

4) Les modalités de communication des informations

Sur le délai de communication des informations un probléme intéressant est relevé par la
Belgique: il s’agit de la différence entre deux délais :

- d'une part, le délai d’'un mois prévu par I'aré@ (paragraphe 2) pour répondre une demande
d’'information — délai qui peut méme passer a deoisrtorsque le volume et la complexité
des informations le justifient ;

- et d'autre part, le délai des enquétes publiogeiss’éléve souvent & seulement quinze jours.

Comment concilier les deux réglementations, redatid’une part a I'information du public et d’autre
part a la participation du public? Bien entendes ldeux réglementations s’appliquent
cumulativement. Mais le Conseil d'Etat de Belgiqdens sa section de législation, a relevé un
probléeme « d’effet utile » : si une demande d’acaeBinformation est liée & une procédure de
participation du public en cours, pour qu’elle ait effet utile, il faut que l'intéressé recoive les
informations demandées avant I'expiration du délanquéte.

Il est suggéré par exemple, dans cette hypothésegdlire le délai de réponse a une demande
d’'information, lorsque le demandeur fait état degue les informations sollicitées sont réclamées en
vue de participer & une enquéte publique.

Quelques décisions illustrent d’autres difficultéss ce domaine. Auwuxembourg, il a été jugé que
lorsque l'autorité publique qui a été saisie neetiétpas elle-méme les informations demandées, elle
est néanmoins tenue de transmettre la demandaetérlté qui détient effectivement ces informations.
En Finlande, un arrét porte sur le choix entre emr@munication sur papier ou sur CD : le requérant
avait déja obtenu les informations demandées quepmais il souhaitait en disposer sur CD — ce que
la cour refuse. L'affaire pose ainsi la questioriadéberté de choix, par le demandeur, du supgert

la communication.
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5) Les exceptions au principe du droit d'acces

a) Le fond : les motifs de refus de communication

Rappelons qukarticle 4 de la directive prévoit uneste de motifspermettant aux autorités publiques
d’opposer un refus.

Certains cas sont liés afarme de la demande (point 1) : par exemple, il est prgwe les Etats
peuvent rejeter une demande abusive, formulée dmariere trop générale, ou portant sur un
document « en cours d’élaboration ».

D’autres refus peuvent se fonder sucdmtenu des informations demandées (point 2) : par exemple
la demande peut étre rejetée si la divulgationimfesmations porte atteinte a « la confidentiatigs
délibérations des autorités publiques » (point 23a) a «la confidentialité des informations
commerciales ou industrielles » (point 2-d).

Enfin, l'article 4 indique, a la fin du paragrapBejue «es motifs de refus (...) santerprétés de
maniére restrictive en tenant compte dans le cas d’espece de I'intgré présenterait pour le public
la divulgation de l'informations. Cet alinéa est d'ailleurs la reprise d’'unegprudence constante de
la CIJCE a propos de la directive de 1990. Au passhgst intéressant de relever qu'il s’agit d’'un
exemple rare d’'un texte qui pose lui-méme sa proggke d’interprétation.

S’agissant de 'application de ces dispositionspeat mentionner une décision deClaur de justice
des communautés européennesdans l'affaire «<Commission contre France du 26 juin 2003
(précitée), la CICE a estimé que la loi francaigeld juillet 1978 était trop générale lorsqu’elle
permettait d’opposer un refus au motif que la diffm d’'une information porterait atteintale facon
générale aux secrets protégés par laxioi

Les rapports citent peu de décisions des juridistiationales faisant application de l'article Zest
d’ailleurs curieux : on aurait pu penser que cetsons, qui peuvent fonder des décisions de refus,
auraient suscité davantage de contentieux.

En France, le Conseil d’Etat a précisé la notion de documergn cours d’élaboration ».
L’administration avait refusé de communiquer le woent au motif qu’il avait un caractere
préparatoire : il s’agissait du compte-rendu d’'végnion d’'une commission départementale des sites,
qui préparait une décision future. A I'époque duisela lI€gislation nationale permettait de refuder
communiquer un document quand il était « prépamtoid une décision administrative ». Le Conseil
d’Etat a jugé que cette législation était contrdiréa directive. Le juge a estimé que le document
demandé n’était pas « inachevé », et que la citanos qu'un document soit « préparatoire » a une
décision future ne suffit pas a lui donner le cnaecd’un document « en cours d’élaboration ».

b) La forme : la motivation du refus de communiquerdes informations

L’article 4, paragraphe 5 de la directive prévaitege refus de transmettre des informations est
« notifié au demandeur par écrit » et que « Igfisation indique les motifs du refus ».

D’ou la question de la décisiamplicite de rejet.
Comme on le sait, le mécanisme de la décision ait@lpermet d’ouvrir une voie de recours, méme

en cas de négligence de I'administration : c’edicigon juridique selon laquelle le silengardé par
I'administration vaut décision implicite de rejeg qui permet donc de saisir le juge.
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Mais ce mécanisme pose un probleme au regard deigei de motivation : par définition, une
décision implicite ne sera jamais motivée... Comnoemicilier :

- l'accés au juge

- et I'obligation de motivation ?

La CJCE a répondu a cette question dans deux affairesns tlarrét précité du 26 juin 2003
« Commission contre France; puis, dans un arrét du 21 avril 2005, rendursavoi préjudiciel du
Conseil d’Etat de Belgique (21 avril 2003ousieaux C-186/04).

La Cour a estimé d’'une part, qu’une décision ini@ia’est pas par elle-méme illégale au seul motif
gu’elle ne comporte pas la motivation prescrite lpatirective. Mais, d’autre part, la Cour juge gue
pour respecter la directive, il faut que, d’'une enou d’'une autre, les motifs du rejet de la duea
soient communiqués au demandeur dans le délairfirpacla directive.

Cet arbitrage entre les deux impératifs ne regldefois pas tout a fait le probleme. Il pose une
difficulté pratique. Ainsi, le rapport belge soulg que la jurisprudence de la CJCE revient a
condamnerde factole mécanisme de la décision implicite, car il mé¢x pas de régime organisant
d’'une maniere satisfaisante la communication desifsnd’'une décision implicite, en tout cas la
communicatiorspontanéele rapporteur belge pourrait, s'il le souhaiteus en dire un peu plus sur
ces difficultés. Peut-étre faudrait-il expressémenévoir une disposition spécifique sur cette
guestion : la mise en ceuvre de 'obligation de watitbn dans I'hypothese de la décision implicite.

6) L'efficacité des recours juridictionnels dans c&elomaine

La question de I'acces a la justice est traitéd’p#icle 6 de la directive 2003/4. Elle renvoig sujet
de l'efficacité des recours.

Dans certains pays, dewganes de recours spécifiguesont institués: en cas de refus de
communication, le demandeur peut faire saisir uneraé administrative indépendante, qui rend,
selon les cas un avis ou une décision sur les dEfu®mmunication. Selon les pays, cet organe :
- soit est spécialisée dans le domaine de I'inféionaenvironnementale (comme Belgique,
pour la Région wallonne)
- soit est compétent pour I'accés a l'informatiaménistrative en toute matiére : tel est le cas
en France ou auPortugal, avec la Commission d’acces aux documents admatifst ou
encore emBelgique pour la Région flamande ou la Région de Bruxellagpitale.

Toutefois en cas d’'urgenceil est possible eRrance de saisir le juge des référés méme en I'absence
de saisine préalable de cette Commission : le Glodiggat a considéré que la communication d’un
document administratif pouvait faire partie desesures utiles » que le juge des référés peut oedonn
(CE, 29 avril 2002, Société Baggerbedrijf de Boér239466). Il y a toutefois une limite : la demand
doit étre susceptible de se rattacher a un litige.

Le réle dujuge des référésest parfois évoqué par les rapports nationaut.ux@mbourg signale par
exemple que les conditions de saisine du juge éisés sont plus souples en matiére d'acces a
I'information environnementale : le président dibunal peut étre saisi directement, méme si aucune
affaire au fond n’est pendante. Cela peut constitue question complémentaire, pour le débat :
existe-t-il dans vos Etats une procédure d'urggranticuliere qui permette d’obtenir rapidement la
communication des informations en matiere d’enviement ?

La question dd'intérét pour agir des associations de protection de I'environnensesuscité
guelques contentieux, par exempleBahlgique ou auLuxembourg.

S’agissant deontrdle du juge sur les motifs de refusdans la plupart des rapports, il est indiqué que
le contréle du juge est étroit: l'autorité pubkgune jouit d’aucune marge d’appréciation
discrétionnaire.
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S’agissant desffetsde la décision juridictionnelle : si le juge estioge le refus de communication
n'est pas justifi€é, ilannule la décision de refus. Le juge a également le pioui® plus souvent,
d’ordonner a I'administration de transmettre I'informationndgndée. AuPortugal, il existe une
procédure spécifique« I'injonction de communication d’informations e rapporteur portugais
pourrait nous apporter des précisions sur cettedoire, qui semble particulierement efficace.

L’Allemagne signale une difficulté particuliere, sur laquderapporteur allemand pourrait peut-étre
nous apporter des précisions : il s'agit de I'hyygse ou I'on a deux procédures paralléles :
- une premiére procédure, qui porte sur un refus cdenmuniquer une information
environnementale
- et une seconde procédure, qui porte sur une iddcisdministrative en matiere
d’environnement.
La question est de savoir si la premiére procégatg avoir une influence sur la seconde procédure.
La réponse est en principe négative : si la loilegrévoit, il n’y a aucun lien entre les deux
procédures. Toutefois, la cour administrative aflade a jugé que, dans certains cas, un lien exgre |
procédures pouvait étre créé : le rapporteur alehpeurrait préciser cette hypothése.

*

En conclusionsur cette premiéere partie, on mentionnera un sujiet’a pas été abordéa diffusion
active des informations environnementales (articl@).

C’est le second objectif de la directive, celuiaeiffusion active et systématique des information

La directive prévoit en effet undiffusion « active et systématique »des informations
environnementales par les autorités publiqaetc(e 7).

On retrouve aussi cette idé&atticle 3, paragraphe 5: il impose aux autorités publiques de veiller a
ce que le droit d'accés puisse étre effectivemerdrog@, notamment par la désignation de
responsablesen matiére d’information et la mise a dispositide registres ou de listes des
informations environnementales détenues par lesitag publiques.

Il n'a pas donné lieu a beaucoup de contentieuxs@utignera toutefois, en conclusion de ce premier
point, qu’il est sans doute un enjeu majeur dutdrdinformation en matiére d’environnement.

Il — LA PARTICIPATION DU PUBLIC A L'ELABORATION DE ~ CERTAINS PROJETS EN
MATIERE D’ENVIRONNEMENT

Ce théme est étroitement lié a une autre questomille de [I'évaluation des incidences
environnementales. En effet, c’est souvent a I'scra des études préalables a une décision
administrative que la participation du public eggamisée. L’idée est de recueillir I'avis du puldiar

les « études d'impact » réalisées dans le cadreedduocédure préalable a la décision.

La principale directive ici applicable reste daective 85/337/CEE du Conseil du 27 juin 1985
concernant I'évaluation des incidences de cerfaiogets publics et privés sur I'environnement.

Celle-ci a été modifiée notamment pardmective 2000/35/CE du Parlement européen et du
Conseil du 26 mai 200prévoyant la participation du public lors de I'éahtion de certains plans et
programmes relatifs a I'environnement. Il faut jpgéc que la directive du 26 mai 2000 a été
spécialement prise en vue d’aligner la Iégislatommunautaire sur I@onvention d’Aarhus du 25
juin 1998.
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La directive du 27 juin 1985a d’abord pour objet d’organiser la prise en cams I'environnement
dans les décisions publiques. Le principe est pgmsésonarticle 2, paragraphe 1 :kes Etats
membres prennent les dispositions nécessaires @Mamt I'octroi de I'autorisation, les projets
susceptibles d’avoir des incidences notables smironnement (...) soient soumis a une procédure
de demande d’autorisation et a une évaluation eguieoncerne leurs incidences

C’est donc a l'occasion de cette évaluation quealicipation du public est prévue, a l'article®ld
directive. Ainsi, le paragraphe 4 Harticle 6 prévoit que « A un stade précoce de la procédure, le
public concerné se voit donner des possibilitésctiffes de participer au processus décisionnel en
matiere d’environnement visé a l'article 2 paraghap? (...) »

On regroupera les principales questions poséed'gmplication de cette directive autour de cing
points :

- le champ d’application de la participation

- la notion de public concerné

- les modalités de la consultation

- le moment de la consultation

- lerecours a la justice.

1) Le champ d’application de la participation

Quels sont les projets concernés par I'obligatien pdévoir une participation du public ? Cette
question dépasse notre sujet puisqu’elle renvdiss, globalement, au champ d’application général de
la directive de 1985 : les projets pour lesquele procédure de participation du pubtioit étre
organisée sont deux qui doivent faire I'objet d'é@waluation des incidencssr I'environnement.

On ne s’y étendra donc pas longuement. Simplemenpeut rappeler que les projets concernés sont
définis a l'article 4 de la directive, qui distirgdeux hypotheses :
- d'une part, le cas ou la procédure d’évaluatisinobligatoire : ce sont les projets énumérés a
'annexe 1;
- dautre part, le cas ou I'évaluation est facivet les projets sont énumérébainexe 2.

Le premier cas, celui de I'évaluation obligatoine, souléve aucune difficulté : les projets concgerné
sont faciles a identifier. Par exemple, I'annexedntionne expressément les décisions relatives aux
centrales nucléaires «y compris le démantelemelat ees centrales : le Conseil d’Etat francgais n'a
donc eu aucun mal a juger gu’une décision autdrisattémantélement d’'une centrale nucléaire devait
étre précédée d’'une procédure de participationutiligp(arrét du 6 juin 1987Association Le réseau
sortir du nucléaie, requéte n° 292 386).

En revanche, le second cas, celui de I'évaluatanlfative, est plus problématique. Ainsi, le rappo
belge signale des divergences de jurisprudence ent@oieseil d’Etat et la CICE sur les cas ou un
projet peut étre dispensé de procédure d’évaludisrincidences sur I'environnement.

Au Luxembourg, le juge a estimé que des travaux concernantatioitr et la chaussée n’entrait pas
dans le champ d’application de la procédure ddgyaation du public. Le juge luxembourgeois s’est
également prononcé sur une affaire d’expropriationr cause d'utilité publique relative a une route
de liaison avec la Sarre : cette affaire a doneé & plusieurs arréts qui illustrent, semble-tei§
difficultés de définition du champ d’application ldedirective de 1985.
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2) La notion de « public concerné »

L’article 6 de la directive impose aux autoritébligues deux séries d’obligations :
- d'une part, informer le< public », sans autre précision, de I'ouverture d’'une pracédle
participation du public
- d’autre part, permettre aypablic concerné» de prendre connaissance

Faut-il faire une différence entre les deux ? Gestacomme le&Slovénie ont relevé que la seconde
notion était plus restrictive et méritait sans @od®tre précisée : faut-il justifier d’'un « intégour
participer » pour étre au nombre du « public coméer ? La personne concernée est-elle uniquement
celle qui est directement affectée par la déci8ion

En Estonie une décision de la chambre administrative conclermpéace des institutions locales. Une
collectivité locale soutenait qu’elle devait étegardée comme représentative du public concerné. La
chambre réfute cette argumentation : elle estimiengucollectivité locale est une autorité publiget,

non pas une partie du public. Le représentantitdhie pourra peut-étre apporter des précisions.

En France, le juge a considéré que la consultation d’'une@msionne suffisait pas a tenir lieu
d’'information du « public concerné ». Dans cettiiad, le gouvernement avait créé un organisme
dénomméx observatoire du démantélement de la centraleéaiie » qui comportait notamment des
représentants d’associations. L’administration eoait que cet organisme était représentatif du
« public concerné, et que cette consultation suffisait. Le Condilat a rejeté cette argumentation,
en estimant que la directive impliquait la condidta directe de I'ensemble de la population
concernée.

3) Les modalités de la consultation

S’agissant des modalités de mise a dispositioles informations, les solutions retenues par tatssE
sont tres variables. Certains ont mis en place mésanismes d’enquétes publiques, sous la
responsabilité d’'une personne indépendante (erc&r#am« commissaire enquéteur »).

En France, a c6té des enquétes publiques, on doit égalememtionner la Commission nationale du

débat public. Pour les projets les plus importadtsitérét national, la commission organise des
débats, au tout début de la procédure, passanin@at par la tenue de réunions publiques, et
pendant une durée assez longue, d'un a deux mois.

En Autriche, la participation du public semble passer parrdésanismes originaux. Ainsi le rapport
autrichien évoque-t-il, d’'une part, un « procurepublic de [I'environnement» (le « public
procurator ») et, d'autre part, une possibilitifiative citoyenne dans ce domaine.

En Hongrie, un arrét releve qu’il n’est pas nécessaire, daras d'un projet concernant plusieurs
municipalités, de mettre les informations enviraneatales a la disposition du public dans toutes les
mairies.

4) Le moment de la consultation

L’article 6 dit qu’elle doit se faire & un stade précoce de la procédwreEt, poursuit I'article, a cet
effet, le public «est habilité & adresser des observations et des &isque toutes les options sont
envisageables I'autorité ou aux autorités compétentes avard tp décision concernant la demande
d’autorisation ne soit prise.

Une information du public qui a lieu seulement apaédécision n'est évidemment pas conforme a la
directive : c’'est ce qu'a jugé le Conseil d’'Etat, erance, a propos d’'un texte qui prévoyait que les
informations relatives a I'étude d’impact était coomiqué au public_postérieurementa décision
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administrative. Le juge a estimé que ces dispastiéglementaires étaient contraires aux objedtifs
la directive.

D’ailleurs, il existe une autre disposition de leedtive qui prévoit, pour sa part, une informatatun
public postérieure a la décision : c’est I'arti@e En Gréce il a été jugé que I'omission de cette
information du public postérieure n’affectait padégalité de cette décision — légalité qui s’apieré

la date de la décision. Hfrance, le juge estime que cette exigence d’informatostérieure a la
décision, ne constitue une obligation de motivatmmelle de la décision elle-méme.

Le Conseil d’Etat ddelgique a retenu une conception tres exigeante de cetpmsition — ou, plus
précisément, des stipulations équivalentes quidigiudans la convention d’Aarhus. Il était saisird’
régime qui organisait une premiére concertatiotiaie relativement restreinte, limitée a certaines
organisations. Le Conseil d’Etat estime qu'il ditgial de prévoir « une procédure de concertation,
préalable & une enquéte publique, et a laqueplatiéic n’est pas associé ».

C’est une solution qui peut paraitre surprenantebjet méme d'une enquéte publique, c’est la
participation du public. On pourrait donc pensee da directive est respectée par le seul fait
d’organiser une enquéte publique, dés lors bienggér cette enquéte publique se déroule avant la
décision, c'est-a-dire & un moment ou il est pbssib modifier la décision pour prendre en comese |
observations du public.

5) Le recours a la justice

Ici, la réflexion peut portesur les conséquenced’'un défaut de consultation du public. Dans la
plupart des Etats, la consultation du public essierée comme une formalgabstantielle des lors,
'absence de participation du public entraine doan, principe,l'annulation de la décision
administrative.

Toutefois, dans certains cas, le juge considerdajuilation de cette formalité n'a pas d'incidenc
s'il apparait, dans les circonstances de I'espgge,le requérant a, malgré tout, pu faire valoir so
point de vue. Tel est le cas Berlgique

*

En conclusion, on pourrait évoqueta Convention d’Aarhus du 25 juin 1998 sur l'acces a
I'information, la participation du public au proses décisionnel et I'acces a la justice en matiere
d’environnement.

Ainsi la question de la combinaison entre la coteend’Aarhus et le droit communautaire est-elle
soulevée par le rapport belge en ces termes :

« Il existe des différences entre la convention dhAasr et les directives communautaires : sur
certains points, la convention est plus préciseyspcompléte ou plus stricte que le droit
communautaire, alors que pour d’'autres, c’'est l8mse. (...)

Il convient donc _d’appliguer cumulativemenia convention d'Aarhus et les directives
communautaires, avec la conséquence, inévitablenqras de différence entre ces textes, les Etats
doivent prendre les dispositions requises par ce&s textes en cause qui prescrit les obligatiess |
plus précises, les plus completes et les plus gimites des droits reconnus aux défenseurs de
I'environnemend.

On trouve ici la problématique intéressante deplli@ation cumulative de plusieurs textes consacrant
des principes proches... Comment procéder en casffdeedces entre les textes internationaux et
communautaires ? Puisque, conformément a la tadiili est bon de conclure par une ouverture sur
I'avenir, il faut bien reconnaitre qu’il s’agit Blune tres belle question. Elle illustre le rble jdge
dans la conciliation des normes internationalefestnormes communautaires.



16

Le fait majeur dans nos systémes juridiques, endébut de 21™ siécle, c’est bien sar
I'internationalisation du droit. Il devient de plen plus fréquent que les mémes principes soient
consacrés a la fois par des traités, par des miesctommunautaires, et, en droit interne, par la
Constitution ou par la loi. Le juge joue alors w@terimportant : il est placé au centre, au coeur du
systéme juridique. Il se trouve face a un foisoner@ntde normes, parfois contradictoires, qu'il lui
appartient de mettre en ordre, interpréter, coardgrconcilier.

Le juge n’est plus seulement le gardien du templdrdit. Il en est aussi I'architecte.
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2. La réglementation des déchets et des installatio ns
polluantes

Par M. GUYOMAR, Maitres des requétes au Consetiat'&e France.

Je vais donc m’employer a introduire les débatsedeprés-midi en me fondant sur les contributions
des différentes juridictions membres de I'assooidtiqui sont particuliérement riches et vont me
permettre de nourrir le rapport que je vais maiateprésenter.

Comme le Président vient de I'exposks questions relatives a la pollution et a la gesh des
déchets sont un enjeu par nature européern effet, que ce soient les eaux, I'air ou lds,deur
contamination ne connait pas de frontieres.

Il est donc particulierement pertinent d’apporteix goroblémes environnementaux que posent la
pollution ou la gestion des déchets une réponsaajtitransnationale et le niveau européen apparait
certainement, pour ce faire, comme le plus adéquat.

Il'y a d'ailleurs — sans avoir la prétention de diésailler tous - floraison dextes communautaires
dans ce domaine.

Je n’en citerai que quelques uns d’entre eux.

La directive 96/61/CE du Conseil du 24 septembr@él@lative a la prévention et a la réduction
intégrées de la pollutigmmieux connue sous son acronyme IPPC, doit &&e ein premier lieu.

Mais il faut aussi relever :

- la directive du 21 avril 2004 relative a la préviemt et a la réparation des dommages
environnementausur laquelle je reviendrai plus tard ;

- la directive n° 2006/11/CE du Parlement européediwetConseil du 15 février 2006 concernant la
pollution causée par certaines substances dangescdeversées dans le milieu aquatique de la
Communauté

- la directive-cadre 2006/12/CE du Parlement europétidu Conseil du 5 avril 2006 relative aux
déchetqqui remplace la directive 75/442/CEE) ;

-le reglement (CE) n° 1013/2006 du Parlement eurnmalu Conseil du 14 juin 2006 concernant les
transferts de déchets

- ou encore - il y a été fait allusion ce matila-directive, en projet, cadre sur la protectiorsdmls

I me semble pourvoir dire que d’'une certaine mami@ous sommes aujourd’hui dans un espace
saturé de regles communautaires dont les objefisipae recoupent, parfois se complétent.

Ainsi, selon que I'on vise la nature de la pollatibon devra s’en référer a la directive du 5 2606
(déchets) ou a celle du 15 février 2006 (pollutean milieux aquatiques). Selon que I'on vise le
débiteur de I'obligation de réparer le dommagesem a la directive du 21 avril 2004 (responsabilit

3 Ces contributions sont accessibles in extenstesite de I'associatiowww.juradmin.be.
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environnementale) qu'il faudra étre attentif. Sedpie I'on visera, demain sans doute, le lieu d’adcu
de la pollution, ce sera la directive-cadre sirtetection des sols qu'il y aura lieu d’appliquer.

Et 'on comprend déja bien que par le fait de dé@ppér des régles qui pour certaines visent I'objet
polluant, d'autres I'acteur polluant, d’autres emcde lieu pollué, nous sommes confrontés a une
imbrication de régles dont il faut assurer la chaton.

A cette imbrication entre elles des regles communéaires, vient s'ajouter celle des régles de
droit communautaire et des regles de droit nationalDe ces constats peuvent, je crois, s'inférer
guelque<ertitudesmais aussi, malheureusement, bon nombreeftitudes

Sans m’'étendre sur celle-ci, laremiére certitude tient au fait que Echelon européen est
certainement le plus pertinemour traiter les questions d’ordre environnememtalce qu’elles
concernent 'ensemble des Etats membres et desra@éeonomiques - les entreprises et leur conseil -
gui eux-mémes fonctionnent a I'’échelon européen.

Ma deuxiéme certituderepose sur uneflexion menée sur le principe pollueur/payéuscrit dans
l'article 174 du Traité qui est appelé a occupee prace de plus en plus importante dans le droit
communautaire de I'environnement. Il forme d’aillede cceur de la directive du 21 avril 2004 déja
citée. On le retrouve en outre consacré aujourdians bon nombre de I€gislations nationales.

Ma troisieme certitude s’appuie sur I@rincipe de subsidiaritéLe droit communautaire constitue le
socle commun : il définit des exigences minimdies normes nationales pouvant étre plus séveres.

La force attractive qu’exerce le droit communautafieme la derniere certitude. Cette force
attractive tient a l'effet des obligations de tqamsition qui pésent sur les Etats membres et qui
conduisent, au terme des procédures en manquenbedése condamnations qui s’en suivent
éventuellement, a une approche extensive des nsotietenues et consacrées par le juge
communautaire lui-méme.

Je vais illustrer mon propos. Dans la directive Hb février 2006, précitée, le l|égislateur
communautaire a opté pour un systeme d’autorisapodalable. Ce faisant, le I|égislateur
communautaire exige plus que certaines reglesmaée qui se limitent a une déclaration préalable.
Or, cette conception extensive a été retenue etaooée par le juge communautaire.

L'arrét VAN DE WALLE rendu par la Cour de JusticesdCommunautés européennes le 7 septembre
2004 se fonde sur une notion de déchets trés &rgai n’a cessé de poser des difficultés aux Etats
membres dont les juridictions n'avaient pas nédesant adopté une conception aussi large.

Voila donc les quelques certitudes que je dégage.

Mais des incertitudes doivent aussi étre relev€ss. il reste, dans le reglement de la matiére
environnementale, du flou, des difficultés que nposirrions creuser ensemble, parce que nous
sommes confrontés, nous, juges nationaux ici rasigsm aux mémes difficultés qui tiennent pour

partie a celles que connait le droit communautaire.

J'en citerai quelques-unes.

La premiere incertitude est évidemment celle relative aration méme de déchatsi souléve la
question de savoir si I'approche extensive consggaé I'arrét VAN DE WALLE est susceptible de se
voir inscrite dans la directive-cadre en projet ubien au contraire, les Etats membres sont en
mesure d’ « obtenir », en quelque sorte, une téude la portée de la notion, I'arrét VAN DE
WALLE, je vous le rappelle, ayant été jusqu’a gfiedi- comme tel - de déchets, le sol contaminé par
des hydrocarbures.
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Unedeuxieme notionqui engendre des difficultés est cellerdmise en étalQu’est-ce que la remise
en d’état d’'un site ? Est-ce la remise en étatiravant la pollution ? Ou est-ce la remise damgtat
compatible avec un usage futur ?

A ce propos, non plus, le droit communautaire menpéd’inférer aucune certitude.

Il 'y aussi la question de lamotion d’ « autorités compétentesS'agit-il de I'Etat ? S’agit-il des
autorités locales ? En effet, par définition, leidcommunautaire est indifférent a la question de
savoir qui est, au sein des systéemes nationauxalitorité compétente », ce qui confere aux Etats
membres une marge pouvant aboutir a des situafamfois complexes, voire méme a des
incohérences.

Je terminerai cette énumeération, qui n’est évidentrpas exhaustive, en soulignant les limites de la
directive du 21 avril 2004 et notamment 'ambigud&éla notion d’exploitant qu’elle comporte. Citons
ainsi l'article 2.12 de cette directivex L'exploitant est toute personne physique ou neoigli
exploite ou détient I'installation ».

Cet article définit de la sorte I'exploitant paexploitant ou le détenteur qui sont des notion®iqu’
droit interne précisément, 'on oppose généralemémneévient au juge communautaire et, avant lui,
aux juges nationaux, d’éclairer cette notion patigzement déterminante d’exploitant, et c’est la
I'une des difficultés auxquelles hous sommes cani&® dans notre métier.

Mais il y a d’autres « zones » d’incertitude. Uacp importante est laissée aslzbsidiaritéet I'on
peut s’en féliciter. Toutefois, paradoxalement gusstemarge offerte aux Etats membres est source
potentielle d’insécurité juridiquele m'y attarderai plus avant ensuite.

Sans doute, I'insécurité juridique en la matiecemttelle a I'insuffisante harmonisation des sygem
nationaux et il revient au droit communautaire pas d’'imposer un standard incompatible avec les
réalités de chaque Etat membre, mais de délimitaioale juridique qui soit commun a chacun d’entre
nous.

Je reléverai encore une limite de la directive tla2ril 2004 dans leenoncement qui la sous-tend a
instaurer une systématisation de la responsabgitésidiaire de I'Etat Certes, elle prévoit cette
responsabilité subsidiaire mais elle est faculéagv donc laissée a la discrétion de chacun des Eta
membres. Le principe de subsidiarité est ici, égalg de facon paradoxale, source d’insécurité.

Il résulte de ce bref état des lieux normatif e Etats membres sont bien a la fois producteuls de
norme communautaire et nationale mais qu’ils e gaossi les acteurs puisque chargés d’en assurer le
respect.

Je vais m’attacher a vous présenter le fruit d’approche comparée objet méme des travaux de
cette journée, qui consiste a faire le pari quesnaxons a apprendre, nous juges d’'une juridiction
nationale, des juridictions des autres Etats paoflaparaison des réponses nationales faites par les
membres de I'association, lorsqu’elles sont apesréé des questions qui leur sont communes. Cette
présentation s’articulera autour de trois pointsu® a savoir :

-du point de vue des systémes juridiques et deinelrication.

-des acteurs du domaine de I'environnement : i, feous cet angle d’approche, envisager le rolé don
est investi I'Etat garant du respect des reglesis raaissi celui des acteurs économiques, des
entreprises et de leurs conseils, et je tenteraigtte occasion, d’indiguer comment chaque Etat a
répondu aux questions que le Président posaiti étigaient a savoir qui est responsable ou enadgre q
est débiteur en cas de pollution.
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-des juges, communautaire et nationaux, chargémplitmer ces systémes juridigues aux acteurs du
domaine de I'environnement et nous verrons enseadsienent ils tranchent les conflits de normes en
méme temps qu’ils réduisent les litiges opposamtaleteurs entre eux, cherchant a chaque fois, a
concilier ce qui, je crois, est I'enjeu communaus tous - la protection de I'environnement, d’'une
part, et la prise en compte des intéréts éconorsjgliautre part.

L’imbrication des systemes juridiquesest uneproblématique que résout, pour une large part, le
droit communautaire et la primauté qui lui est atiéedans la mesure ou, de la-méme, résulte une
convergence grandissante des systemes juridiguesigt en effet appelés a se rapprocher de plus en
plus par le mécanisme-méme de la transpositica @éfinition d’'une norme commune.

Si I'on doit toutefois comparer les différents gyses juridigues des Etats membres de I'Union
européenne, upremier critére de distinctioqui peut étre utilisé est celui dedaronologiec’est-a-

dire selon que les Etats membres ont bati un régingique relatif a la gestion des déchets ou des
sites pollués avant ou apres que soit intervendéfiaition des régles communautaires. Sur ce fdan,
paradoxe tient a ce que lorsqu’'un Etat a, de soprprchef, soit avant méme que les obligations
inhérentes au droit communautaire ne lui imposke diaire, élaboré un régime juridique, il y a pties
difficultés a concilier les regles nationales défablies et les regles communautaires alors méme qu
celles-ci ne fixent que des standards minimauxsid& cas de la France en ce qui concerne la loi du
15 juillet 1975 relative a I'élimination des déchet a la récupération des matériaux et la loi @u 1
juillet 1976 relative aux installations classéearda protection de I'environnement.

En revanche, lorsque les Etats membres ont bati fégime juridique au moment ou le droit
communautaire lui-méme a été défini ou I'ont releditifonction du nouveau cadre normatif établi au
niveau européen —, les difficultés qui se posemtt snoindres et ce, par le fait méme de la
transposition compléte du systéme communautaire aplie-ci ait été opérée par un jeu de
« copier/coller » ou de totale irrigation de letggles nationales.

Cependant, I'ensemble des régimes juridiques, gjabient antérieurs, concomitants ou postérieurs a
la définition de la norme de droit communautaieesent tous employés a parfaitemergpecter les
exigencede cette norme. Ainsi, dans les rapports nationgaixété frappé de relever que certains
Etats, comme les Pays-Bas, I'ltalie, le Portugali-inlande ou encore I'Estonie, se sont appliqués a
assurer une compléte transposition des regles coaurtaires.

Ce faisant, certains distinguent toutefois deuxesyple Iégislations : I'une propre aux dommages
environnementaux et l'autre, aux déchets. C'estde de la France mais c’est aussi le cas de la
Finlande et de I'Allemagne. Certains Etats ontcantraire, bati, sur le modéle de la directive du 2
avril 2004, une législation qui embrasse a elldesBensemble des dommages environnementaux sans
distinguer selon qu’il s’agit de contamination desliée a des exploitations ou de pures questiens
déchets.

Je noterai par ailleurs le caractere particuliergm@mmplexe de certains systémes. Le systeme
polonais par exemple, trés proche du systéme figreggais en place trois régimes qui se complétent
un régime de responsabilité civile, un régime dpoesabilité pénale et un régime administratifs€C’'e

la un systeme complexe parce qu’il emporte avecdttiains risques de chevauchement d’'un systeme
sur l'autre. La France a un systeme semblableudétiautour d’'un systéme de police administrative,
que ce soit en matiere de déchets ou en matiénstaliations classées, assorti d'un régime de
sanctions administratives si les obligations decpahe sont pas respectées et aussi concurremment -
concurremment mais éventuellement aussi simultaneme régime de sanctions pénales.

Ces exemples montrent que dans un méme mouvemenbnu@éte transposition du droit
communautaire, les réponses nationales peuvent\@triées et cette hétérogénéité résulte, d'une
certaine maniere, de cette marge dont disposentBtds membres, au nom du principe de
subsidiarité, pour traiter des matiéres environnataées.
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Il faut ensuite relever que ces systemes juridigueesrent conduire a urtdmplexification du cadre
juridiqgue approché sous l'angle des acteursCeux-ci ne peuvent pas étre résumés de maniére
caricaturale : il n’y a pas d’'un c6té, I'autoritélppique qui serait garante de respect de I'envieoment

et de l'autre, les acteurs privés, économiqueserdient les pollueurs. La croissance économique es
aussi affaire d’Etat. Je ne crois donc pas quepiainse opposer les uns aux autres.

Il'y a aussi une grande variété danslddinition des acteurs€En ce qui concerne l'autorité publique,
tout d’abord, I'on définit dans certains Etats meesh I'autorité locale comme « autorité étatiquan»
fonction de la matiere concernée. C’est le cagpample en France ou le responsable de la polike de
déchets est le maire et le responsable de la pddisénstallations classées est le préfet aveasde
carence du maire un pouvoir de substitution dugbr&far ailleurs, lorsqu’un déchet a été produilsda
le cadre d’'une installation classée, la possibéiéouverte d’'une intervention concurrente du epair
sur le fondement de la Iégislation sur le déchaluepréfet, sur le fondement de celle des indtatia
classées. Une décision récente du Conseil d’Etaipleelle.

Un tel systéme est beaucoup trop complexe. TroptEm@ pour les acteurs économigues eux-mémes
qui sont soumis a deux régimes juridiques distidotst deux autorités administratives distinctes son
chargées d’assurer le respect, controle lui-mérmertagie deux séries d'obligations distinctes. Trop
complexe aussi pour les maires et les préfets apfiois - avant que le juge n'y mette bon ordrentso
intervenus de maniére peu profitable au regarcedpeact des obligations environnementales.

En Irlande, aussi, les autorités locales sont coampeés en matiere de déchets, alors que c’'est une
agence nationale qui I'est pour la protection @mVironnement. Ce systeme faisant intervenir une

agence se retrouve dailleurs dans d’autres Etabres. C'est le cas, par exemple, en Grande-
Bretagne, ou il y a a la fois compétence des aawtocales et d’'une agence pour I'environnement

constituée au niveau national.

Dans certains Etats membres, la répartition despétances n'est pas fonction de I'objet de la
Iégislation, c’est 'ampleur du site ou de la &itle I'exploitation qui est déterminante - tel lestas
de I'ltalie - de la répartition des compétenceseehiEtat et la région.

La définition est variée mais elle est aussi parforoisée Cependant, dans tous les cas, ces
compétences conduisent a l'attribution a I'autoaiténinistrative d’'un pouvoir de police. Ce pouvoir
de police comprend généralement un pouvoir de amnés, qui peut aller jusqu’a I'exécution d'office
des travaux, c’est le cas en France, aux PayseBdsstonie, et méme jusqu’a la constitution foe&e
caution ou de garantie, comme c’est le cas en Altgra. Elle peut aussi entrainer la responsabdité d
I'Etat si celui-ci manque a ses obligations. Camé faut revenir sur un point déja cité tenant a la
faculté offerte aux Etats membres par la directive21 avril 2004, de prévoir une responsabilité
subsidiaire de I'Etat. En ma qualité de juge, jgreéte que cette faculté ne soit pas une obligation
I'échelle européenne. Ceci pour une raison treplsimlorsque le débiteuret j'y reviendrai dans un
instant- se trouve défaillant, soit qu’on ne I'ait pas itifi@, soit qu'il soit devenu insolvable, certains
Etats membres ont prévu la possibilité de se re@ucontre I'Etat, qui in fine sera le garant du
respect des obligations environnementales ; emobnég dans d’autres Etats membres ou la regle n'est
pas prévue, certaines remises en état, certaisg&atifs a la prise en charge des dommagesaigqu
de ne pas étre assumés. Il y a la, ne serait-cauquiveau des distorsions de concurrence, une
hétérogénéité de la régle de fond que je ne cesspuhaitable.

Certains Etats - je vous le disais a l'instantt-aumis que [I'Etat soit tenu de se porter gararsijue

le débiteur est défaillant. C’'est le cas en Feakhmn arrét ALU SUISSE (datant de la mi-juillet 300
nous enseigne que si, pour des raisons tenant paekcription, I'Etat ne peut plus mettre les
obligations de remise en étatla charge de I'exploitant, c’'est a lui que retvida les assumer. J'ai
relevé, dans les rapports nationaux, une jurispreglautrichienne de 1996, du 4 juin 1996, prévoyant
la condamnation d’'une province en réparation d'réjualice, un exemple finlandais, ou la commune
peut étre, en dernier ressort, appelée a garanpirise en charge de la réparation du dommageisi to
les responsables sont défaillants.
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Iy a donc variété de réponses en fonction detsEt@mbres ; cette variété, hormis le cas ou il n'y
aurait pas deresponsabilité subsidiaire de I'Etatn’est cependanpas préjudiciable au bon
fonctionnement du systémear la solution a apporter releve, en quelquéesale la « machinerie
administrative » méme si celle-ci est parfois un pemplexe.

Bien plus préjudiciable en revanche, est laariété des réponses apportées a la question du
responsable’est-a-dire a la question de savoir qui est leitdér des obligations environnementales.
Le droit communautaire n’est pas suffisamment @giant, la définition — je n'y reviens pas - de
I'exploitant dans la directive du 21 avril 2004, #moigne. Or, la plupart des systémes juridiques
nationaux font précisément de I'exploitant le deébit des obligations de remise en état ou de
réparation du dommage. Parfois d’ailleurs le débitst déterminé sur la base méme de 'autorisation
d’exploiter — je renvoie a cet égard aux exemplesermbourgeois ou grecs - lorsqu’il y a une
succession d’exploitants, une chaine, une cascadesponsabilités. Dans ce cas, les réponses sont

généralement similaires, I'on va rechercher le@aspble premier.

Ceci étant dit, je me dois d’indiquer que la plup#es systemes juridiques des Etats membres ont
organisé le principe de la responsabilité subgiliaEn effet, a défaut de pouvoir identifier
I'exploitant, le détenteur peut étre mis en caosst le cas en Espagne et en Finlande, par exefple
défaut du détenteur ou de I'exploitant, c’est legpiétaire qui est considéré comme le responsatie :
Hongrie, il I'est d'ailleurs au premier chef, mags Irlande, en Autriche ou aux Pays-Bas, sa
responsabilité est considérée a titre subsidiaire.

Enfin, il est, a mon sens, intéressant de relegecds des Etats, qui n'ont pas mis en place de
responsabilité objective en raison de la qualigxploitant, détenteur ou propriétaire et qui foneu
application directe, selon moi, tout a fait pertiteedu principe pollueur/payeur. Il n'y a donc [ples
présomption de responsabilités pesant sur tell@ntéonction de sa qualité puisque c’est celuiaui
causé le dommage qui le réparera. C'est le cag@amd@-Bretagne, c’est également le systeme qui est
d’application au Portugal ou en ltalie. Dans cestesyes, c'est souvent le juge qui sera le mieux a
méme d’apporter de maniere définitive la réponse guestion de savoir qui est responsable et cette
solution me semble épouser plus précisément voius pxactement la réalité économique et
environnementale.

J’en viens ainsi au dernier point de vue que jédaitais aborder a savoir celui dagesqu’ils soient
communautaire ou nationaux et qui m'apparait particulierement intéressant lbeés qu'il leur
revient en dernier lieu d’assurer la cohérencé&gqullibre du systéme juridiqgue mis en place, cast
dire detrancher les conflits de normes et réduire les liges qui opposent les différents actearen
présence. Cette tache, les juges I'accomplissentestondement d’un droit communautaire, mais
aussi d’'un droit national qui est de plus en ple®rmun », car derriere la variété des réponses ou
des systemes juridiques nationaux, je note de dartavergences. C’est pourquoi je veux aussi
examiner la question suivante : pourrait-il y auo droit commun de I'environnement qui pourrait
étre autre chose qu’'un droit communautaire de ifenmement? Et c’est la que notre approche de
droit comparé devient utile car, au terme cetta@ze, c’'est clairement le droit communautaire qui
joue le role de levier conduisant chacun des Htesbres a forger ce droit commun, droit commun
par ailleurs nécessaire pour la protection de retkgronnement, droit commun également nécessaire
pour I'équilibre économique propre aux entrepriggissont en concurrence les unes avec les autres.

Examinons maintenagbmment fonctionnent ces juridictions

Il est bon de souligner tout d’abord ggce a I'association, un dialogue de fait s’esttauré entre
les juges nationaux et le juge communautaire

En droit, ce dialogue passe par la question préjiglie. La question préjudicielle peut en effet
conduire a la définition de la notion au sens duitdrommunautaire. La question préjudicielle peut
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étre aussi I'occasion pour le juge communautaireaedprononcer sur la validité d'une directive et je
voudrais citer I'arrét ARCELOR du 8 février 2007rgaquel le Conseil d’Etat francais a posé la
guestion au juge communautaire de la validité déirkective du Parlement européen et du Conseil n°
2003/87/CE du 13 octobre 2003 établissant un systBéathange de quotas d’émission de gaz a effet
de serre dans la Communauté et modifiant la dire@6/61/CE du Conseil, au regard du principe
d’égalité communautaire. Se posait par ce biaiguestion de la concurrence entre les industries
chimiques et plastiques au-dela du territoire datat membre. Dans une telle matiere, c’est bien au
juge communautaire qu'il revient de se prononceetd est d’autant plus vrai qu’un marché de quotas
d’émission de gaz a effet de serre ne peut foneipgu’a I'échelon européen.

Je donnerai un dernier exemple d’une question gigplle également posée par le Conseil d’Etat de
France, justifiée par le souci de combiner entpedrs systemes qui parfois « grincent ». Je redevai
plus tét que plus un systéme est antérieur awesegzbmmunautaires, plus il répond a sa propre
logique et plus il est en difficulté potentiellerpapport aux exigences communautaires. En disant
cela, je pensais au systeme frangais que je saig€lde faire appliquer quotidiennement. Dans un
arrét du 27 juin 2007 (arrét de I’Association nadte pour la protection des Eaux et Riviéres), une
guestion préjudicielle a été posée a la Cour deicdusles Communautés européennes quant a
linterprétation d’'une directive, celle du 15 féuri 2006 (pollution en milieu aquatique). Cette
question porte sur la notion d’autorisation prél@ab laquelle le versement des rejets polluants est
subordonné pour des substances qui sont énoncéemere de cette directive. Car dans le systéme
juridique francais, des ordonnances de simplifazatiu droit ont été adoptées de telle sorte que pou
de petites entreprises, en l'occurrence de pidcisd, il a été décidé de remplacer I'autorisation
préalable, formalité « lourde », par une déclaraicdalable. Et voila ou cela grince, car nous avon
deux logiques qui sont confrontées et qui ne saatde nature a se combiner entre elles : une legiqu
qui vise I'objet, la pollution, c’est ce que j'apieeais la logique matérielle qui est celle deil@ctive

- en tant que tel, ce rejet est polluant et donepss étes susceptible de I'émettre, vous devez ét
soumis a autorisation - et une logique organiqgalle de la France, qui vise la taille de I'expltita
comme critére d’application du systéme juridiges, petites entreprises pouvant fonctionner avec une
simple déclaration. L’'autorisation préalable aussele la directive peut-elle étre un systeme de
déclaration assortie, comme c’est le cas en Fratiae, droit d’oppositiondu préfet ? Le Conseil
d’Etat de France attend la réponse et bien évidemihia fera sienne.

Je voudrais maintenant aborder fggrogatives des juges au contentieua France, connait, au
contentieux administratif, un systéme dérogatoiredtbit commun puisque le juge administratif est
pourvu de prérogatives de pleine juridiction quidannent le pouvoir non seulement d’annuler mais
aussi de réformer. Ceci remonte ali"f8iécle lorsque le préfet qui était le responsaleléa police
des installations classées, siégeait en Consegitéafecture en cas de contentieux. A partir déda, &
imaginé assez naturellement que le préfet stassrtcomme autorité administrative pouvait disposer
des mémes pouvoirs que lorsque, collégialemestailiait de maniére juridictionnelle, en Conseil de
préfecture. Il y a donc en France, un juge qusamiémes prérogatives que celles de I'administration
il a la faculté de réformer les autorisations, ekedssortir de nouvelles prescriptions, d'en mediés
durées ou d’ordonner des mises en demeure.

Des rapports nationaux, il apparait que ces préxegaexorbitantes du droit commun existent dans
d’autres Etats membres.

Certes, la plupart des systémes nationaux ne canfees de pouvoirs spécifiques au juge administrati
en matiére environnementale : ils se bornent &dufier le pouvoir d’annulation. Est-ce suffisant ?
Voila une question que nos débats devront ausgsidahoCertains Etats cependant connaissent le
pouvoir d'injonction mais ces pays forment une mitgo Je citerai par exemple les Pays-Bas.

Une autre spécificité tient a la question de sagoirpeut saisir le jugell est assez intéressant, sous
cet angle, de relever I'existence d’'une action peipel en Espagne et au Portugal. Au Portugal, au
nom de l'intérét collectif, toute personne intééessoutre les associations et le ministére pupéat

se substituer a la carence de I'administratioreatahder au juge de statuer sur I'absence d’'uneseemi
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en état. Un arrét de la Cour d’appel de Porto d&l2@entionné dans le rapport introduit par le
Portugal, témoigne de la force de cette action lad@u Action populaire que I'on retrouve également
en Espagne ou la carence des autorités publiquésép®e mise en cause par des associations. Je
constate que si parmi les acteurs, je me suis ptug borné a parler de I'Etat, des autorités
administratives et des acteurs économiques, il dajdurd’hui en ajouter d’autres a savoir ceux qui
agissent au nom de la protection de I'environneneémui, souvent, sont des associations. Sous cet
angle, il serait d'ailleurs intéressant, dans lelreadu débat, d’aborder la notion de personnes

habilitées, telle gu’elle existe au Royaume Ursadsir le juge.

Il est un dernier élément que je voudrais souleveui tient a laechnicité de la matiéréNous voila,
nous, juges nationaux, confrontés a des litigest dem enjeux scientifiques et techniques sont
particulierement lourds. Certes, dans la plupastEtats membres, les juridictions peuvent recaurir
I'expertise. J'ai ainsi noté dans le rapport allathau le rapport letton que les procédures d’digeer
sont décrites comme « fréquentes ».

Je voudrais souligner deux exemples qui me sempbeticulierement intéressants. L'un d’entre eux
est I'exemple des Pays-Bas ou le Ministere de REmwnement organise a la disposition des
juridictions nationales une expertise impartialstihge a éclairer le juge. Je note aussi le systeme
finlandais dans lequel la Cour administrative sagé&omprend deux juges experts qui siegent a mi-
temps lorsque les litiges portent sur une matigrérennementale requérant des connaissances
technologiques ou en sciences naturelles partresliéll me semble que cette rencontre entre
technicien et juriste peut étre fructueuse etmst/a-méme, intéressante.

Je me propose dancer le débat autour des éléments suivant$out d’abord, dans quelle mesure la
définition de la regle communautaire - et cela vaatr la Commission européenne comme pour le
Parlement européen - tient-elle compte des traditi@ationales, des droits nationaux qui préexistaie
éventuellement ? Dans quelle mesure le juge owdat joue-t-il sur les différences voire les
divergences entre les systéemes juridiques commainautet nationaux? Comment le juge
communautaire ou national tranche-t-il les conflésnorme?

Il serait aussi intéressant d’entendre les pagitip du panel sur la question de la technicitg aides
standards, je pense aux « BAT », par exempleerdisutile d’examiner comment leur définition a
I'échelle communautaire peut-étre recue dans léérdnts Etats membres et par les juges nationaux.

En conclusion je terminerai en affirmant que I'harmonisatiors dg/stemes juridiques constitue un
enjeu — je crois l'avoir démontré - a la fois eowinemental et économique. Cette harmonisation
résulte des exigences du droit communautaire. Fllescrit dans le rble tant du I|égislateur
communautaire que des gouvernements nationaux. &tagernier ressort, je crois que c’est sur le
juge que repose cet effort d’harmonisation, cergad indispensable le dialogue nécessaire entre le
juge communautaire et les juges nationaux. Et d&odue mené aujourd’hui est fructueux : je crois
gu’a nos défis communs qui se révelent dans uncegpadique partagé, nous devons nous efforcer
d’apporter des réponses convergentes dans la diomemechnique des litiges, comme dans la
dimension juridique qu’ils comportent. La sécujitédique le justifie et en cette matiére, la sé@éur
juridique est une condition de la sécurité économides acteurs. Je pense, sous cet angle, tant a
'absence de distorsion de concurrence qu’a largécenvironnementale. La sécurité juridique est
ainsi la condition de la sécurité environnemengdlée la sécurité économique.
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3. Conclusions
Par J.-M. SAUVEVice-Président du Conseil d’Etat de France.

Au terme de ce séminaire qui a tenu ses promepsegudrais adresser des remerciements trés
chaleureux au secrétariat général de [I'Associatd®s Conseils d’Etat et des juridictions
administratives suprémes de I'Union européenne,laempersonne du président Yves Kreins, le
secrétaire général de I'Association, pour la ptefarganisation de cette réunion. Je suis consdint
la tres lourde tache qu’a représentée la mise igdr gie ce séminaire et j'en exprime ma profonde
gratitude au président Yves Kreins.

Je remercie également les présidents, les rappsménéraux et les membres des deux «panels» qui,
par leurs syntheses, leurs exposés et leurs qoestigents, ont remarquablement introduit nos débats.
lls ont pris sur leur temps personnel pour exptmar approche sur les questions d’'information et de
participation du public et sur celle des déchdssoimt ouvert des pistes de réflexion tres fécordes
contribué a élargir et a renouveler nos propresegtions.

La richesse des themes abordés au cours de cettégotient a ce qu’ils mettent a I'épreuve des
principes fondamentaux du droit de I'environnemees principes d’'information et de participation
du public et le principe pollueur-payeur.

| - L'exigence de démocratie participative coincideec les premiéres prises de conscience
internationales des menaces pesant sur I'enviroeanem

La Déclaration de Stockholm de 1972 invitait déjs [Etats a facilitek la participation du public a la
gestion et au contrble de I'environnement »

La charte mondiale de la nature, adoptée par Paskx® générale des Nations Unies le 28 octobre
1982, expressément visée par la Convention d’Aadmancait un principe d’accés du public aux
éléments relatifs a la planification et la pos#i®ipour toute personne de participer a I'élaboratles
décisions qui concernent son environnement.

On pourrait encore citer dans le méme sens lesipés de la Déclaration de Rio de 1992.

Mais c’est la Convention d’Aarhus du 25 juin 1998aborée sous I'égide de la Commission
économique pour I'Europe de I'ONU et signée, notaminpar I'Union européenne, qui énonce de la
facon la plus détaillée les conditions d’acces dblip a I'information, de participation aux décis®

et d’accés a la justice en matiere d’environnement.

Elle explicite les considérations qui militent evéur de ces droits et qui sont essentiellemededg
ordres. D’'une part, l'information des citoyens a yortée pédagogique et la participation favorise
I'acceptabilité sociale des options finalement sles. D’autre part, le public est susceptible
d’'apporter des éléments d’information permettantpdevenir au choix le plus efficace et le plus
rationnel.

Quoique l'information et la participation du publie soient pas au nombre des principes de la
politique environnementale communautaire introddéss le traité CE, le droit dérivé a toujours été
sensible aux exigences de démocratie environnefeei@@atte préoccupation s’est manifestée, non
seulement dans des textes sectoriels, mais sutdostla directive 85/337 du 27 juin 1985 concernant
I'évaluation des incidences de certains projetslipsitou privés sur I'environnement et dans la
directive 90/313 du 7 juin 1990 concernant la liéed'accés a linformation en matiere
d’environnement. Afin de se conformer aux exigermeda Convention d’Aarhus, le premier de ces
textes a été complété par la directive 2003/35 @lundi 2003 sur la participation du public lors de
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I'élaboration de certains plans et programmesg setond, abrogé et remplacé par la directive 2003/
du 28 janvier 2003.

Les régles d’acces a l'information ont été congefa facon la plus large, tant en ce qui conckrne
définition des informations environnementales, (uiluent des thémes situés a la marge de
I'environnement stricto sensu tels que la contationade la chaine alimentaire ou les sites culgjrel
que l'origine des informations qui ne se cantonase pux documents que produisent les autorités
publiques ou les personnes privées chargées denssde service public, mais s'étend aux piéces
gu’elles détiennent ou encore aux documents défesiug’'autres pour leur compte. Enfin, I'acces est
ouvert a toutes personnes physiques ou moralesjusstification d’un intérét.

La généralité de ces termes a déja suscité du ri@ug notamment en ce qui concerne la
reconnaissance du droit des autorités publiquesedeéclamer mutuellement des documents, une
question qui avait d'ailleurs été soulevée pardeni@é des régions lors des travaux préparatoiréa de
directive 2003/4.

Mais ce sont les dérogations au principe de litmarounication qui feront sans doute surgir les
guestions les plus délicates : en particulier seltpii concernent les «documents en cours
d’élaboration» et celles qui résultent des secpetdégés par la loi, pour assurer notamment la
protection de la propriété intellectuelle et desdégurité publique. Sans doute ces exceptions deiven
elles étre interprétées strictement, mais les nemnderroristes récurrentes aussi bien que la
radicalisation de certains mouvements de contestadicologique peuvent rendre les arbitrages
difficiles. La confidentialité de I'enquéte pénadst également source d’interrogations : un rapport
administratif qui constate I'inobservation des nesnde rejet imposées a une entreprise est au nombre
des documents visés par la directive, mais cegteeitaussi le premier acte d’une procédure pénale.

Les interrogations que suscitent la directive 88/88ncernant I'évaluation des incidences de cestain
projets publics ou privés sur I'environnement etdleective 2003/35 qui la compléte en matiére
d’élaboration des plans et programmes relatifs elvironnement sont d'un autre ordre. Elles
concernent surtout le champ d’application de cepatiitifs (par exemple le démantélement d’'une
centrale nucléaire qui y a été inclus par la jutidence frangaise), la détermination du public
concerné, le choix des modalités d’information & donsultation (qui doivent assurer une
participation effective des intéressés a un statile du processus décisionnel) ainsi que les
conséquences d’un défaut de consultation.

Les régles communautaires qui imposent la conguttadu public en matiére environnementale
présentent sans doute une faible spécificité demnpdys qui cultivent traditionnellement la démtera
participative et la recherche du consensus. La&siraditions nationales sont plutbt orientées keers
secret et I'étanchéité du processus de décisioliqoeh le droit communautaire crée un régime spécia
a la matiere environnementale, ce qui ne peut oamggar ricochet de mettre en cause la pertinence
des régles applicables dans d’autres domaines.

Comme le principe de précaution, qui tend a saaffhir des limites du droit de I'environnement pour
s’étendre aux domaines de la consommation ou dart, la transparence et la participation, sous
des formes diverses, sont tres dynamiques et @vacation assez expansionniste.

Sur tous ces sujets, des jurisprudences natiorsd#égborent en amont ou en contrepoint de la
jurisprudence de la Cour de justice des Communautéxpéennes. |l nous appartient de veiller & leur
circulation pour que chaque juridiction national@r&me puisse les connaitre et, le cas échéant, s'e
inspirer. Apres les échanges écrits et oraux sSuBgets, je pressens que les points majeurs\daeli
entre Etats membres proviennent de différencespontoins sur la teneur et les modalités du droit &
I'information et a la participation que sur les rabites de I'acces au juge : celles-ci paraissed tr
variables selon les Etats, ce qui explique, sedarak, I'abondance ou I'absence de jurisprudence.

* * *
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Il - Si la premiére moitié de cette journée a @ésacrée a des principes assez consensuels, mime s’
font I'objet d'applications assez différentes selles Etats, la seconde a été essentiellement tégéla
des limites du principe sans doute le plus embl&uatdu droit de I'environnement, expressément
mentionné par l'article 174 du traité CE : le gijre pollueur-payeur.

La problématique des sites pollués, qui nous iefegpen tant que juristes et en tant que citoyens,
s'articule autour de deux axes : en quoi consisternise en état, et sur qui doit-elle peser ?

A - Que signifie, tout d’abord, remettre en éta¢ amcienne emprise industrielle ?

Faut-il tenir compte d’un état initial, antériewr @ébut de I'exploitation, solution la plus confariau
principe pollueur-payeur mais peu réaliste a I'dgades activités anciennes ? Ou bien faut-il ne teni
compte que de l'usage futur des terrains et ad@pteonséquence les exigences de dépollution ? Le
choix de cet usage peut-il étre imposé par I'adstiation ou doit-il étre négocié avec I'exploitént
Peut-on enfin se contenter de conditions minimal@mocuité a I'égard des eaux et des fonds
Voisins?

La directive 96/61 du 24 septembre 1996 relatida arévention et a la réduction intégrée de la
pollution (dite directive IPPC) n’apporte pas dpaése a ces questions.

La Commission s’est efforcée, par plusieurs voesambler cette lacune.

Une proposition de refonte de la directive IPPCgsug que les exploitants élaborent des rapports de
base sur I'état et le niveau de contamination duesales eaux souterraines qui détermineront le
niveau des obligations de remise en état lorsateét de I'activité. De telles dispositions, néaimap

ne seront utiles que pour I'avenir et ne sont diausecours pour les pollutions historiques.

La méme observation peut étre faite a I'égard delitactive 2004/35 du 21 avril 2004 sur la
responsabilité environnementale. Cette directivee vhotamment la contamination des sols qui
engendre un risque d’incidence grave sur la sant@ame. Elle tend a obtenir la restitution des
ressources naturelles dans leur état initial “es@nfaide des meilleures informations disponibles”
admet, faute de pouvoir parvenir a un tel résulta¢, réparation complémentaire par la constitudion
ressources naturelles comparables sur un autre site

Mais la directive 2004/35 exclut de son champ diapfion les dommages qui résultent d’'une activité
menée a son terme avant le 30 avril 2007. Ellean¢ donc elle aussi que pour 'avenir.

Seule la proposition de directive-cadre pour latgmiion des sols affronte le probléme des
contaminations historiques et tente de définir Seagissement des sols comme I'ensemble des
interventions “visant a éliminer, maitriser, comfirou réduire les contaminants de maniére quede si
contaminé, compte tenu de son utilisation effectivde son utilisation future autorisée, ne repriese
plus un risque sérieux pour la santé humaine ou lfEnvironnement”.

Sans doute, comme le releve expressément |'expesémibtifs de cette proposition, les sols,
contrairement a l'air ou aux eaux courantes foabjet d’'appropriation privée, mais il n'est pas
douteux que les mécanismes de droit civil -qudgssse des régles de garantie des vices dans les
ventes immobiliéres ou de la responsabilité du fétgare foncier pour les nuisances provenant de se
terrains- ne sont pas a la hauteur des enjeuxisonr du caractéere parfois trés ancien des patisitio

de l'imprévisibilité des colts de remise en étatsaique de la gravité des dangers pour la santé
humaine et I'environnement. Les autorités publig@estant qu’elles sont chargées du contrble des
activités polluantes ou au titre de leurs compéteren matiere de planification et d’autorisation de
I'utilisation des sols, ne peuvent manquer de raedir ceuvre leurs prérogatives de puissance publique
ou de voir leur responsabilité engagée. Cela neqoera pas de générer des contentieux devant les
juges de l'administration, qui permettront de deéfiiétendue exacte des prérogatives et des
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obligations de ces autorités publiques et, paréqumesnt, des opérateurs intervenant dans la chate d
pollutions.

B - Définir le niveau de restauration des sitestammmnés est une chose, trouver un débiteur de
I'obligation de dépollution en est une autre, navima délicate.

La directive IPPC, comme d’ailleurs la directive kuresponsabilité environnementale ne connaissent
gue I'exploitant, c’est-a-dire celui qui exercdteetprofessionnel I'activité réglementée, agisssnis
le contréle de I'administration qui a un pouvoierdu d’approbation, d’injonction et de substitution

Lorsque I'activité prend fin, le principe polluepayeur commande que le dernier exploitant réponde
intégralement de la remise en état. Méme s'il «&d€ dans cette activité a une autre personne, par
rachat des équipements, par fusion-absorption ptopaautre moyen, les mécanismes de droit privé
lui ont théoriquement permis de connaitre I'état'aetif et du passif, y compris environnementa, d
I'entreprise qu'il a reprise, et dont il doit déswis répondre.

Ce modéle, néanmoins, est souvent loin d’étre opesoit que le dernier exploitant ait depuis
longtemps disparu, soit qu'il soit insolvable. Lasena I'arrét définitif d’un établissement industrést
d’ailleurs souvent consécutive a des difficultésmficieres.

Lorsque le dernier exploitant fait partie d’'un gpeuflorissant, dans quelle mesure est-il acceptable
juridiguement et socialement, de faire peser sw société mere ou sur une holding le passif
environnemental des filiales ? Ne faut-il faire @éte principe d’autonomie des personnes morales
qgue dans les cas de fraude avérée ? Ou recherebesotlitions plus souples permettant la mise en
cause plus large des sociétés méres, a tout lesraaicas d’'immixtion dans la gestion de Ia filiale

de relations financiéres anormales ?

De telles solutions, si elles sont adoptées awanivetional, sont de nature a introduire des dikios
de concurrence et mériteraient donc de faire Itotgesolutions communes.

Une autre voie qu'explorent les jurisprudences tamtmunautaire que nationales est celle du recours
au droit des déechets et, notamment, a la directadee 2006/12/CE du 5 avril 2006.

Sur ce fondement, il n'est plus question ‘d’ex@oaif mais de ‘producteur’ et de ‘détenteur’ des
déchets. Le producteur est celui dont I'activit@ééyé les déchets ou celui qui fait subir aux déchet
des opérations qui en modifient la nature. Le détenpour sa part, est le simple possesseur,idont
n'est requis ni qu’il soit a l'origine des déchets,qu’il soit titulaire a leur égard d’'un droit de

propriété.

Une telle catégorie est d’autant plus extensibkelgunotion de déchets est elle-méme redoutablement
dynamique : tout ce qui est souillé par un déclestet déchet, et il en va ainsi, suivant la cé&ebr
jurisprudence de la Cour de justice des Communautégpéennes VAN DE WALLE du 7 septembre
2004, y compris pour les immeubles tels que desdaontaminées et non excavees.

Il en résulte qu'un détenteur, qui n'est ni le prour des déchets ni I'ancien exploitant, est
susceptible de devoir supporter la charge finaaciton seulement de I'enlévement des déchets
mobiliers abandonnés sur son fonds, mais encole adgpollution du sol. Sans doute I'arrét VAN DE
WALLE a-t-il été rendu dans une hypothése ou I'ekpht de la station-service poursuivi pour les
fuites d’hydrocarbures de ses cuves était a laléottenteur et le producteur des déchets ennse se
gu'il était propriétaire du contenu des cuves étast “défait” des hydrocarbures en les laissant
s’écouler dans le sous-sol. Sans doute encorepua iGvite-t-elle le juge national a recherchemsla

la chaine des producteurs et détenteurs succdssitssponsable le plus approprié. Il n’en reste pa
moins que la définition donnée du ‘déchet’ et détahteur du déchet’ se traduit par une ouverture ou
une extension du principe pollueur-payeur. Le cphode ‘détention’ rend en outre malaisée
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I'application d’'un autre principe général -dontiaective sur la responsabilité environnementaile fa
guant a elle, application- celui de la prescripti@s obligations civiles.

Sans doute la pérennité de la jurisprudence VAN \DELLE n’est-elle pas assurée. L&™
considérant de la directive de codification 200&0ggére déja de recentrer la notion de déché¢sur
seuls biens meubles et la proposition de réforme dgommission va encore plus clairement en ce
sens.

Mais cela ne nous dispense pas d'approfondir laxiéh sur un sujet qu’aucune des législations en
vigueur ne résout de maniéere satisfaisante.

Il n’est pas douteux, ici encore, que I'étendue sponsabilités confiées aux autorités publiques n
conduisent les juridictions nationales a devoimgre position sur ces enjeux qui seront ultimement
éclairés par la jurisprudence de la Cour de Jusfigelle que puisse étre I'évolution de la Iégistat
communautaire.

Il serait aussi souhaitable que soient mieux de@siles législations sur les installations clesste
sur les déchets qui, compte tenu de leurs objstdis, aboutissent a la superposition de régitees
responsabilité concurrents sur des questions miezgiou voisines.

Sur cette question des déchets comme sur I'infeomagt la participation, tout notre effort de juges
nationaux doit tendre a favoriser sous le contréée la Cour de justice des Communautés
européennes :

- une application effective et aussi uniforme qassible du droit communautaire ;

- la neutralité économique de la réglementationcptte application effective et uniforme ;

- la plus grande sécurité juridiqgue en donnantdgdrté et de la visibilité au droit applicable ;
- le plus haut niveau de sécurité environnementale.

* * *

Je souhaite en conclusion évoquer les suites dinai#ende ce jour.

| - Tout d’abord dans le domaine spécifique desaBghs et de la formation en matiere de droit
communautaire de I'environnement.

La Commission, par la voix de sa direction génékdeironnement, souhaite mettre en ceuvre un
programme de coopération avec les juges des Etatsbres sur le droit de I'environnement. Ce
programme permettrait a la fois de dispenser dendiions et de partager des bonnes pratiques. |l
s’agit la d’'une initiative tres utile, comme lesbdés de ce jour I'ont montré. Les Etats de I'Union
européenne partagent les mémes principes, ilspsoties aux mémes conventions, ils appliquent les
mémes regles, ce qui implique gu’ils travaillental@age ensemble et que leurs juges échangent plus
souvent entre eux. Le droit de I'environnement €t@@ns une proportion croissante de source
communautaire, le programme concu par la Commissginméme une nécessité. Il doit en effet
permettre aux juges des Etats membres de com@éwdenrichir leur formation et d’échanger sur
leurs expériences, leurs problématiques et leurspjuidences, entre eux et avec les institutions et
juridictions de I'Union européenne.

La France est préte a accueillir pendant sa pnésgdde I'Union au deuxieme semestre de 2008 la
conférence de lancement de ce programme, dontéaetlée lieu vont étre prochainement fixés. Cette
manifestation sera inscrite dans la liste des éuénés de cette présidence.

Il - Je voudrais aussi évoquer, en termes moinsipmais pas moins ambitieux, les suites de ce
séminaire pour les juges de I'environnement quesrsmmmes et, plus largement, pour les juges de
'administration.
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Le droit public de I'environnement comme I'ensemtbledroit public des Etats membres sont en voie
de transformation profonde. lls étaient des dreitslusivement nationaux, totalement souverains et
assez peu perméables aux influences extérieusesofit, on I'a vu aujourd’hui avec le droit de
'environnement, de plus en plus inspirés, tramsfes et renouvelés par le droit communautaire. La
juridiction que je préside en fait une expériengg g crois, est tres partagée : entre 32 % éo4ies
arréts les plus importants du Conseil d’Etat frisi¢ant selon les années application du droit de
I'Union ou de la Convention européenne des dratSicbmme.

Cette tendance ne pourra aller qu’en se renforfbous avons en effet en partage trois ressources :

1) des régles communes qui gouvernent le proces gtarticulier, les regles du procés équitable ave
notamment, le droit d’acceés au juge et a une proeddridictionnelle effective ;

2) des mécanismes et des techniques de contrdlewos#f en droit communautaire, qui renforcent
les garanties procédurales des citoyens commentiepdses : ce sont, par exemple, les principes de
proportionnalité, de sécurité juridigue et de canfie légitime, de responsabilité, de bonne
administration et de motivation, de transparenadagices aux documents administratifs ;

3) un droit matériel commun de plus en plus étepdice gu'il est lié a la réalisation des objedatiiés
'Union (marché intérieur, environnement, asileremigration...), et dont la réalisation incombe en
tout ou partie aux autorités des Etats. Ce drgiticte, encadre ou inspire directement I'actionete ¢
autorités publiques et les juges nationaux fontapmication croissante de ce droit.

Le mouvement de convergence des droits administrasit d’autant plus puissant que ces regles
procédurales et de fond qui nous sont désormaismem®s se conjuguent avec les principes de
primauté et d'invocabilité du droit communautaitayee les Etats membres sont tenus de respecter ce
droit, lorsqu’ils le mettent en ceuvre ou méme lolitg)y dérogent. Méconnaitre ces regles communes
engage d’ailleurs leur responsabilité devant lesligtions nationales, lorsque cette violation, reém
imputable au législateur, a causé un dommage €iisetet qu'il existe un lieu de causalité direct
entre cette violation et ce dommage. L'impact doitdttommunautaire sur le droit et la responsabilité
administratifs est particulierement frappant. Sinl’en doutait, les arrétsrancovich (CJCE 19
novembre 1991) @tactortame et Brasserie du Péchd@ICE 5 mars 1996) nous le rappelleraient.

Il est donc clair que, de méme que les juges natborsont devenus les juges de droit commun de
I'application du droit communautaire, les droitsrawlistratifs des Etats sont devenus des instruments
éminents de la mise en ceuvre de ce droit. En asgéureéte fonction, ils poursuivent leur propre
transformation dans le creuset européen et ilsicggght a la formation d'un véritable droit
administratif européen.

Il est, me semble-t-il, de notre responsabilitéudges de I'administration de participer a I'apptioa

la plus compléte et effective du droit communaeteirainsi a la convergence des droits adminifgrati
nationaux et a 'émergence d’un droit public eusrpgartagé par tous les Etats membres. Ce faisant,
nous serons des réducteurs d’'insécurité juridiqumes éviterons de préter le flanc a des distossio
de concurrence.

Pour assumer notre réle, nous disposons de deas goi peuvent alternativement ou cumulativement
étre empruntées :

1) la coopération institutionnelle -le «dialogueti@l»- qui repose sur le mécanisme des questions
préjudicielles des juridictions nationales a la €da justice des Communautés européennes, pour
assurer l'unité d’interprétation et d’applicatioring que le contrdle de légalité du droit
communautaire : cette coopération qui est évidemhmssentielle fonctionne bien. Elle pourrait étre
développée dans certains cas, mais elle ne péigt seale suffire.

® contentieux et non contentieux.
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2) la collaboration informelle -«le dialogue hornigal»- entre juges pour confronter nos expériences,
nos méthodes de travail et nos jurisprudences, gmuaparer les questions que nous pose 'application
du droit communautaire et les réponses que nouppgreons. Il est en effet essentiel que les
juridictions nationales puissent assumer leur missen connaissance des réponses et des
problématiques des autres juridictions. Compte tdag enjeux qui sont les nbtres en matiere
d’application complete et cohérente du droit comautaire, les échanges d’informations,
d’expériences, de jurisprudences, ou méme de juiges, un cadre bilatéral ou dans celui des réseaux
ou associations européennes de juridictions sumésent du plus haut intérét et doivent étre
intensifiés.

Cette collaboration, ce dialogue renforcé entreguguropéens ne doivent pas conduire a renoncer a
telle ou telle spécificité nationale ou, au comraa exporter tel ou tel modele national. Le ppade
subsidiarité conserve toute sa validité. Il s'gdittdt, en complément du role régulateur essedédh

Cour de justice des Communautés européennes, striseettre au questionnement de nos pairs et de
débattre ensemble des conditions de mise en ceuwdmd communautaire et des conséquences gu'il
peut et doit emporter sur nos pratiques et nospguidences nationales.

Dans cette collaboration informelle, la formule déminaires, tels que celui d’aujourd’hui, avec les
juges nationaux, mais aussi avec les institutienBldhion (Commission, Parlement européen et Cour
de justice) ainsi que des professeurs et des avoeaite sans doute d’étre poursuivie, parallelémen
tous les échanges auxquels nous procédons désenmmiht(échanges de juges et de jurisprudences
mais aussi consultations rapides dans le cadraindgaments de I'’Association des Conseils d’Etat et
des juridictions administratives suprémes de I'Unieuropéenne, comme le Forum ou la base
Jurifast).

Il est des themes nombreux dont nous pourrionstatébavec profit. Je pense, par exemple, a des
sujets sectoriels comme :

- les aides d’Etat ;

- la commande publique et les délégations de sepuiblic ;

- certains sujets relatifs a I'asile et I'immigiati (regroupement familial, mesures d’éloignementrpo
les Etats Schengen) ;

- des sujets fiscaux, comme |'abus de droit.

Des sujets transversaux pourraient aussi étre @baamme :

- la mise en ceuvre par le juge administratif derimauté du droit communautaire ;
- le régime de la responsabilité administrativelsit communautaire ;

- le régime des décisions administratives ;

- la mise en ceuvre du contréle de proportionnalité.

Nous avons en fait 'embarras du choix. A 27 Eta&nbres, nous pourrions, en nous partageant la
tache, trouver un chemin approprié pour étudierscgsts ou d’autres, entre un volontarisme excessif
et épuisant et une apathie qui serait dommageabtes temps de profonde mutation du droit et de
I'action publique sous l'influence de I'Europe.

Vous m’'avez compris. J'espére que cette premiareorgre -qui prolonge I'activité de I'’Association
des Conseils d’Etat et des juridictions administest suprémes de I'Union européenne- n’est pas la
derniere de ce type et que l'intérét de la formslieest partagé, nous incitera a trouver les meyee

la faire vivre.

Pour reprendre I'expression d’'Yves Kreins au débeitce séminaire, celui-ci est le début d'un
processus dont j'espére qu'il ira en s’amplifiant.




