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Apres avoir connu un extraordinaire développement depuis le début
des années 1970, le droit de I'environnement est désormais, encore plus
que par le passé en raison de l'acuité de la crise écologique, confronté
3 la question de son effectivité!. Des lors, il ne sagit pas tellement de
renforcer les normes primaires du droit de I'environnement — on sait
Iimportance de ses sources, a tous les étages de la hiérarchie des normes —
mais plutot d'envisager ses normes secondaires, c'est-a-dire celles qui
concourent a son application®. Mais au-dela de ces derniéres, cest I'orga-
nisation institutionnelle au sein de laquelle s'exerce la mise en ceuvre du
droit de I'environnement qui nous retiendra ici. Alors que la structure
de administration de I'environnement demeure relativement classique,
le droit de I'environnement s’articulant principalement autour de polices

1. Cela ne doit pas induire en erreur. Le droit de I'environnement n'est pas

ineffectif mais ses résultats restent en deca des attentes sociales le concernant et ne

sont pas a la hauteur de 'ampleur de la crise écologique. V. Julien Bétaille, « Le

droit de I'environnement, instrument de transformation : tentative d’approche
dialectique », in A quoi sert le droit de I'environnement ? Réalité et spécificité de son
apport au droit et & la société, dir. Delphine Misonne, Bruylant, 2018, pp. 53-76.
2. Les normes primaires « prescrivent 4 des étres humains d’accomplir ou de
sabstenir de certains comportements » et les normes secondaires permettent
fioamment de « déterminer leur incidence ou contrbler leur mise en ceuvre »
(H:L'A- HART, Le concept de droit, 1961, (trad. Michel van de Kerchove), Publi-
€ations des Facultés Universitaires Saint Louis, Bruxelles, 1976, p. 105).
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' ent par I'Etat, il agir :
éciales exercées essentiellement p tatt, il S’aglt ici de
qux arguments €n faveur de la création d’upe Atito.

: lique indépen dante dans ce dox.namc. Cctt.c dcrxznérc’ Permettra,
rité pu lglc Al une meilleure application du firou de P'environneme
nous sc:mnt o mettant fin & certains conflits d’intéréts.
notamme

: envi ent et les autorités administrar;
[’administration de I'environnem s Stratives
AAI) ont connu un développement qui, bien que concg.
indépendantes ( L
' n'a pas conduit 2 beaucoup de points de contact. En effet, |,
mnta{‘t». , P AAI n’a que tres peu concerné 'environnement, Apartir
multiplication des naque s 1 i
de 1971 et la création du premier ministere en charge de 'environnemen,
3 envi ’est déployée sur le territoire 3
I'administration de 'environnement s est &ep y fravers
’ p b .
des services déconcentres, des délégués régionaux a Ienvironnement créés
4
en 1971 aux actuelles DREAL?, en passant par les DR/.\E , les DIRENS
et les DRIRES. Parallélement ont été multipliés les établissements publics
A . Y A
sous tutelle du ministére’, en particulier avec I’office national de la chasse
et de la faune sauvage et loffice national de I’eau et des milieux aquatiques
auxquels ont été confiés des missions de polices®. Les AAI sont quant elles
restées en marge. La commission nationale du débat public’, 'autorité de
' b . A
controle des nuisances aéroportuaires (ACNUSA)' et l'autorité de stireté
nucléaire (ASN)!! sont les trois principales AAl compétentes en matiere
denvironnement, mais seules les deux dernieres disposent de missions de
police. Ainsi, la grande majorité des polices de I'environnement sont mises
en ceuvre par 'administration déconcentrée'?. Le domaine de I'environne-

administratives Sp€
présenter les princip

nt,

3. Directions régionales de I'environnement, de I'aménagement et du logement.
4. Délégués régionaux a I'architecture et a I'environnement.
5. Directions régionales de I'environnement.

6. Directions régionales de I'industrie, de la recherche et de 'environnement.

7. Entre autres TADEME, 'ONF ou encore 'TANDRA.
8. Ces deux érablissements sont désormais regroupés au sein d’un ensemble plus

vaste avec la création de I'office frangais de la biodiversité, succédant lui-méme 2
I'agence francaise de la biodiversité.

9. Loi du 27 février 2002 relative 3 la démocratie de proximité.

10. Loi du 12 juillet 1999 portant création de I’ Autorité de contrdle des nuisances
sonores aéroportuaires.

11. Loidu 13 juin 2006 relative 4 la transparence et 2 la sécurité en matiére nucléaire.
1 2: ;els collectivités territoriales exercent quelques missionsde police administrative
speciale, comme par exemple la police de la publicité extérieure.
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entest donc resté en marge de la montée en puissance de |’

Jurant les quarante dernieres années,
Jurant

Cette marginalité peut é.trc regreteée dans la mesyre olt I'ind¢
dance et de nature ﬁt‘favorlser un exercice impartial des compe¢ pen-
. mentales. Lindépendance est clagsi b

environnel ; : quement définje comme

la « sipuation d.u.n organe publz‘c auquel son statut assyre |, possibilité 4,
wendre 565 décisions en toz.cte.lzberte' et a labri de toutes Instructions o

ressions ». On retrouve amsi deux composantes, D’une part I'indépen.-

dance fonctionnelle « lze'f a ,l.absence de pouvoir hiérarchique, cest-a-dire
3 Labsence a’e.tout' pouvoir a’\znstructz'on » et d’autre part l'indépendance
organique < lide ’bzen moins & la composition — il wen est aucune qui soit
indiscutable — quaux garanties statutaires, principalement au caractsre non
renouvelable et non révocable du mandat »'. De maniére générale, « étre
,',m’épena'dnt, cest étre libre de route influence extérieure »", cette liberté
éant concretement assurée par I'absence de dépendance hiérarchique
et la présence de garanties statutaires'®. En pratique, Pautorité indépen-
dante est organiquement séparée des autorités administratives classiques.
Plus largement, l'indépendance ne se confond pas avec I'impartialité,
cette derniere renvoyant a l'absence de préjugé ou de parti pris’’. Les
deux notions sont également différentes en ce qu’une autorité peut étre
impartiale sans etre nécessairement indépendante et, inversement, étre
indépendante sans étre toujours impartiale. Néanmoins, I'indépendance

indépcndan ce

13. Entrée « indépendance » in Gérard Cornu, Vocabulaire juridique, 8 éd., PUE,

2007, p. 482.
14. Olivier Gohin et Jean-Gabriel Sorbara, Institutions administratives, 6 éd.,

Manuel, LGDJ, 2012, n° 728.

15. Benoit Plessix, Droit administratif général, LexisNexis, 2016, p. 425.

16. Le législateur a récemment harmonisé le cadre de I'indépendance des AAL
V. Thomas Perroud, « Le statut général des autorités indépendantes — A propos
des lois n° 2017-54 et n° 2017-55 du 20 janvier 2017 », JCP G, n° 6, 6 février
2017, 133, : .
17. Alors que I'obligation d’impartialité de l’administratign constitue un prin-
cipe général du droit (CE, 7 juillet 1965, Fédération nationale des tm?spggtfmf
Toutiers, rec. p. 413 ; CE, sect., 5 mai 1995, Burruchaga, n° ‘155820), I in lP?:n
dance ne fai¢ pas figure d’obligation, sauf dans certains domam.es df? la régu at\:oir
économique (v. Julien Bétaille, « Lindépendance de 'autorité titulaire du pou

€ sanction », Revue de sciences criminelles, 2019, A paraitre).
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est souvent considérée comme un facteur favorisang I'i

effet, lintéréc principal de I'indépendance est de COntribr:

Pimpartialité de I'administration dans I'exercice de ses po
trayant souvent a des situations de conflit d’intéréts Co
Pierre Rosanvallon, méme si « lindépendance ne suffit p

as a r éaliSe

partialité, il faut étre indépendant pour étre en mesure désy

Partialjg By

e .
X r é améhorer
vorrs, |, i,

e l,c"Pl'il‘nc

: r Uing.
Or, dans le domaine de I'environnement comme dans d’au:::ls’alrfz’al»w.
tialité est d’une importance décisive. D’une part parce que la ,t IMmpar.
naturelle des gouvernants est de faire prévaloir les intéréts dy przldance
du court terme sur ceux du long terme dont I'environnemen; esc:;’ou
des principaux enjeux. Il s'agit donc de mettre & distance les intérrs L‘ln
présent dans les décisions prises en maticre d’environnement, sing“liéu
rement lorsque ces décisions ne portent que sur I'application de normc;
adoptées démocratiquement. En effet, en créant une autorité publique
indépendante environnementale (APIE), il ne sagit pas de confier |es
choix politiques entre les mains d’experts mais simplement d’améliorer
I'application du droit existant, en cantonnant les compétences de ' APIE
3 ce domaine. D’autre part, en supplément de cette prédominance des
intéréts du court terme, la position particuliére de I'Etat le conduit 4 ne
pas toujours étre susceptible d’étre parfaitement impartial dans I'exercice
de ses pouvoirs en matitre d’environnement. En effet, il est amené 2
exercer son pouvoir de régulation vis-a-vis d’entreprises du secteur public
et, plus largement, il entend intervenir dans I'économie. Des lors il peut
avoir tendance 2 privilégier le développement économique au détriment
de la protection de I'environnement. Ainsi, selon Pierre Lascoumes, la
crise économique conduit « 4 tous niveaux a prioriser le développement et
les activités productives »". Certes, I'environnement constitue désormaif
une composante de I'intérét général, mais il reste une composante p.arml
d’autres et la tendance naturelle reste, malgré les progres accomgllf» la
marginalisation des intéréts environnementaux. Des lors, l’cffcctirnte du
droit de I'environnement dépend nécessairement en partie de I'impar-
tialité de I'Etat dans sa mise en ceuvre et I'indépendance d'une autorit¢
administrative pourrait permettre de progresser sur c€ terrain.

18. Pierre Rosanvallon, La légitimité démocratique, Seuil, 2008, p- 151 pUE

19. Pierre Lascoumes, Action publique et environnement, Que sais-j¢
2012, p. 65.
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3

’ 5 . :
La création d’'une autorité « indépendante ,
nement a déja été soutenue en doctripe

['environ e G
. . m
Jis son apparition dans le champ politique?, liobierts o c'dlésor
. . . ar
de présenter les principaux arguments au soutien de nogre pronc‘c.m
pPosition

Je création d’une.APIE. Il s'agit de montrer e
qutorité publique mdépe'ndante environnementale pourrai perm
saut qualitatif d.ans la mise en ceuvre du droit de l’environnemc::n'imcce‘m
roposition, qui pourrait de maniere générale contribuer 3 une mé’l] i
Concrétisation du droit a I'environnement reconnu ay niveau c R
ionnel a Iarticle 17 de la Charte de l'environnement, peut étre 0:::{::'
par au moins quatre arguments. Elle pourrait nous semble-t-il pgmet‘t;
une amélioration du caractere dissuasif des sanctions (I), limiter les distor-
sions de concurrence engendrées par une application différenciée des regles
cnvironnementales (II), contribuer a garantir la qualité des évaluations
environnementales (III) et constituer un outil au service de la réparation

du préjudice écologique pur (IV).

n quoi | -
q a création d’ype

20. V. Julien Bétaille, Les conditions juridiques de leffectivité de la norme en droit
public interne, illustrations en droit de ['urbanisme et en droit de l'environnement,
thése, droit, Limoges, 2012, n® 418 ; Hubert Delzangles, « Les autorités de régu-
lation indépendantes de marché et la prise en compte de l'environnement », iz
Marie-Pierre Camproux-Duffréne et Jochen Sohnle (dir.), Marché et environne-
ment, Bruylant, 2014, p. 449 ; Gilles J. Martin, « Quelle(s) régulation(s) dans
Phypothése d’un recours aux mécanismes de marché pour protéger I'environne-
ment ? », in Marie-Pierre Camproux-Duffréne et Jochen Sohnle (dir.), Marché
et environnement, Bruylant, 2014, p. 476 Agathe Van Lang, « Droit répressif
de I'environnement : perspectives en droit administratif », RJE, n° spécial, 201'4,
p. 45; Yves Jegouzo et al., Yves Jegouzo et al., Pour la réparation du préjud.n‘e
écologique, Rapport du groupe de travail installé par Madame Christiane Taubira,
17 septembre 2013, p. 25. £
21. Cécile Muschotti, députée La République en marche, a propos¢ au ministre
en charge de I'écologie la création d’un défenseur de 'environnement. V. «Un
défenseur de Penvironnement sur le modele du défenseur des droits », Lf’ M{"’d"’
25 février 2019, p. 6. La députée affirme ainsi que «le défenseur de lcnvnro:;
flement tirerait lui aussi sa pleine légitimité de son indépendance. Personnntc '
Pourrait 'empécher d’effectuer des signalements quand les regles n§ SIC:1 ani[;:rc
fSpectées, et il ne pourrait pas étre accusé de partialité » El.le.propos‘f cit ¢ plutt
Pll’ls Surprenante que ce défenseur puisse « privilégicr les décisions en €qU

quen drojt pur »,




Slioration du caractére dissuasif des sanctions
I. L'am

- ’ .
la plupart des polices spéCIaI?s.dc l.cnvnronr}cmcnt sont
Alors qgc d’ull régime de sanctions administratives, le niveay d’exer.
s
accompagnee

: ‘ t confié au représentant d
_ on, généralemen ¢
: voir de sanction,
cice de ce pou

ices déconcentrés, est généralement trés faible,

’ { servi
) Vcc la u1 dCS Z .
L Eta.t a i fsfz connue, que ce soit par exemple dans le domaine des
a situa

: otection de I'environnement ou dans cely;
installatllc-ms ;lai,seé:izlz)ogafs Fl)z domaine de I'eau, un rapport du Copgej|
g%lt::tp;lfjaiteen 2016 que seulement 8,5 % de.s rnaanlemeilts. faisaient
I'objet d’'une mise en demeure®. Dans.le domame.des mszial ations cla§-
sées, en 2014, les contrdles ont abo.utl a 228,0 mises en i emeure mais
seulement 250 sanctions administratives ont €t€ adoptée.s . Vu sous un
angle optimiste, cela veut dire que plus de 89 % .des mises en <.iemcure
ont atteint leur objectif de retour a la conformlté: {Xu contraire, cela
peut aussi indiquer que le niveau des tolérances adrmmstratlv’e's approche
90 %?%. La deuxi¢me option est la plus probable. En effet, I'importance
des tolérances administratives dans ces domaines a depuis longtemps été
décrite par les sociologues. Elles s’expliquent, au moins en partie, par la

22. V. Conseil d’Etat, Leau et son droit, Rapport public 2010, vol. 2, La docu-
mentation francaise, 2010 ; Cour des comptes, Rapport public annuel 2010, 1a
documentation frangaise, 2010 ; Julien Bétaille, « Répression et effectivité de la
norme environnementale », Revue Juridique de | environnement, n° spécial, 2014,
pp- 47-59.

23. « Sur les 40 % de contrdles effectués sur le terrain et donnant des résultats
non conformes, 91 % débouchent d’apres le ministere de l’Ecologie sur un simple

rappel 2 Ja réglementation et 8,5 % seulement sur une mise en demeure » (Conseil
d’Erat, Lzau et son droit, op. cit., p. 221).

24. Les chiffres au 31 décemb
net de l'inspection des installati
devcloppement-durable.gouv.fr/C
tiques n'ont depuis Jors pas été ¢

re 2014 sont disponibles sur le site inter-
ons classées : http://www.installationsclassees.
h1fﬁ'es-cle-de-l-lnspection.html. Les statis-

« 26 % A i3 KX -
adminisiies Fontroles réalisés par les services de I’Etat donnent lieu 2 une réponse
r Id . .
d’installat?;we olu pénale, mais seuls 1 9% conduisent 3 une sanction. (En matiere
ns . . .
classées), 7 % ge traduisent par une sanction administrative ou

énale »
penale » (Cour des comptes, Rapport public annue] 2010, op. cit., p. 625).
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_ion de conflit d'intéréts qui caractérise |a
sicud e pouVOif de sanction, c'est-a-dire le pr
laire n contexte de complaisance,

él:'osmon de l'autorig titu-
et. La répression ¢’
ati tre I'administrati , :
e négoa.anon en lst_ratloAn et I'exploitant, Ce constat a ¢pé
ent mis en évidence, parfois méme par les préf
argeme le made de contrble cdminigmagipotn -y eSS
selon Pierre Lascoumes, « le mode de contréle administratif déel,
DRIRE ne sest absolument pas construit sur un mode autoritaire-répressif 7
. , . ; g . » v
 Le principe d'action dominant des inspecteurs des installations classées es
a régularisation »*. Plus largement, « la mise en ceuvre est yn
: X Akais port avec une
politique publique afin de Uinterpréter, ladapter & un contexte, la moduler
pant pour les politiques de lenvironnement car celles-ci recherchent toujours
4 concilier des intéréts divergents : protection des éléments naturels, activités
3 chacune de ces dimensions nétant pas fixé, cest au cours de la mise en
wuvre, et au cas par cas, quest effectuée la pesée de chacun de ces intéréts
qui a la charge de cette pesée des intéréts. Dans cet exercice, au-dela de
la faible culture répressive des services déconcentrés et du « chantage 2
pouvoir de sanction n’a pas assez de distance vis-a-vis des entités régulées,
en témoigne le faible nombre de sanctions prononcées. Le préfet est ainsi
intéréts économiques locaux et, de ce fait, est réticent lorsqu'il sagit de
sanctionner. Par exemple, Pierre Lascoumes et Jean-Pierre Le Bourhis ont

. caractéri g
ici dans U risé par la conduite ¢’y
large
PPE par les
. o processus qu
cours duquel des acteurs sociaux mobilisent des ressources en rap
k) mebis la contourner ou la vider de son sens. Elle tient un réle détermi-
A aménagement et développement économique et social. Le poids & accorder
et que les rapports de force sajustent »”. Dans ce contexte, cest le préfet
Pemploi » pratiqué par les industriels, I'autorité administrative titulaire du
victime du phénomeéne de « capture » du régulateur. Il est sensible aux
documentés le cas de 'usine Protex 4 la fin des années 1990%. Ils décrivent

26. V. Jean-Paul Faugere, « La pratique des sanctions administratives dans le
domaine des installations classées », AJ/DA, 2001, spécial, p. 49.

27. Pierre Lascoumes, L¥éco-pouvoir, La découverte, 1994, p. 153.

28, Pierre Lascoumes, 7bidem, p. 163.

29. Pierre Lascoumes, Action publique et environnement,
2012, p. 115,

30 Pi : . : mun comme

s terre Lascoumes et Jean-Pierre Le Bourhis, «Le bien com L 11, n° 42

. A X . s )
USUUIC territorial, [dentités d’action et procédures », Politix, vol. 11,

1998, pp. 37.66.

Que sais-je %, PUE
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le passage de I'intérét général environnemen.tal défn}i par la |o
cépér alglocal construit autour de la protection de I'emplo; ¢
Egnzilustrielle. Ainsi, « les inspecteurs (des mstalla.tions class
;ur le préfet afin quil prenne des décisions de mise en dem
de sanction. Ils y échouent cependant malgfé Plusieurs reng
hiérarchie. Ces échecs répétés sont la conséquence des

dressés par Uindustriel, qui sort systématfquemen{ gagnant des co”ﬁontatz'om.
(«..) Aux arguments de sécurité zndusmel[.e, le dirigeant oppose Pstématigy,.
ment des arguments d acceptabilité financiere, (Le préfet) est alerss dun ey
par la DRIR soutenue par des avis d'experts. D'un autre Coté, il et ¢, e
sous Linfluence prédominante du discours économique de ['ing,

ustr. zel, rela};é
par ses appuis notabiliaires »'. Dés lors, le positionnement Institutionpe|
du titulaire du pouvoir de sanction rev

€t une grande importance. Létat
de la répression administrative en mati

re d’environnement montre que |
dispositif institutionnel actuel nest peut-étre pas le plus pertinent,

13 un intél'ét
t de Pactivig
éCS) dOivent 4gir
CUTe forme), 2
uvellemery, de ley,,
Importants COntre-fy

Néanmoins, tout espoir d’'une répression administrative efficace dang
le domaine de environnement nle

st pas perdu. En effer, op Y trouve
quelques AAI qui, contrairement ay préfet, parviennent a exercer upe

€ sur les entités régulées. Lautoritg de sureté nucléajre
fe8te encore un peu jeune pour pouvoir véritablement évaluer sop action,
méme si plusieurs signaux positifs sont perceptibles®, Ep revanche, le cas
de PACNUSA est tout 3 faje e

fNicourageant, montrant ainsj que la mise en
b} A
place d’'une AAI peut étre per

tinente®,
Pour que le dispositif répressif soit véritablement dissuasif, il est néces-
saire que la « réponse administrar:

: ystématique possible.
Autrement dit, en cas de

. ' thanquement — lorsque ce dernier est constaté —
1ne sanction doit effectivement intervenir, méme sj son niveau de sévérité

. le des nuisances aéroportuaires, un modele
¢ droit de Penvi

ironnemen »s Droit et Ville, n° 82, 2016,



; ce qui concerne le contréle des nuisances a¢roportuaires ;

GA, le nombre de' manquements n'ayant pas fajq I'objet d’un’::,i AC-
géleve A environ un tiers : le taux de réponse administragjye e ende
ments oscille ainsi entre 71 et 83 %‘cntre 2012 et 2015, Dag
les mAnqueMents ne sont pas sanctionnés, le Président de |
exercant bel et bien son pouvoir d’opportunité des poursuites 3
PV qui sont dressés. Pour aut.ant., le taux de réponse administrat
commune Mesure avee ce qui existe pour la police des installations classées
ou pour la police de l eau. On passe de 70 % minimum pour les nuisances
aéroportuaifes a environ 10 % pour les polices de I'eau et des ICPE,

g

ACNUSA
I'égard des

Ve est sans

Partant, I'observateur extérieur peut avoir le sentiment que dans les
qutres domaines, 'administration fait preuve de mansuétude. A Iinverse
TACNUSA fait une application raisonnée de son pouvoir de sanction. Er;
effet, la plupart des dossiers donnent lieu & une sanction — existe dans
les faits une réponse administrative — mais les circonstances particulieres
de la commission des manquements sont prises en compte au titre de la
proportionnalité de la sanction. Ces éléments révélent probablement une
grande différence de culture administrative mais surtour, ils suggerent que
la mise en place d'une AAI permet un exercice plus adéquat du pouvoir de
sanction. Celle-ci pourrait également permettre de limiter les distorsions
de concurrence.

II. La limitation des distorsions de concurrence

Il semble qu'il existe, entre les différentes installations classées, un
certain nombre d’inégalités liées 2 un exercice différencié du pouvoir de
sanction, ce qui implique parfois des distorsions de concurrence. Une
entreprise dont les manquements ne sont pas sanctionnés dispose ai.nsi
d'un avantage par rapport a sa concurrente qui subit le pouvoir de sanction
Cest contrainte 77 fine A respecter les régles, ce qui engendre des cofits et
des investissements supplémentaires.

. Cela est perceptible & deux niveaux. D’une part, la pratique de lfl A8
Ciation » dans P’exercice du pouvoir de sanction semble conqulre a df:;
Sanctions 3 géométrie variable selon I'importance de l’insta.llatlo’n- D;V‘ /
Deharbe explique par exemple que « dans les faits la suspension d'un chent
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en situation irréguliere ne posera pas le méme cas dp cons

i : Clence que cell, i
installation employant 200 personnes »*. Une petite oy Moyenne o e

sera bien plus exposée « aux risques de suspzmio.n que [ ’inafustn’e d ::’I’J:;:»
de facon substantielle et stratégzqge a un bassin o emplois %

dans les cas ou il s'agit d’entreprises relevant de marchés
rents, cela ne pose pas de probleme sur le plan df: .
probléme est en revanche beaucqup plus 1m[30rtant Sagissant d’ey,
du méme secteur mais de taille dlfférentc?. D autre part, dang |,
le pouvoir de sanction est décon.centré, il existe nécessaj
de variation du niveau de sanction sel

des entreprises, lesquelles sont pourtant en concurren

la Concurrey,

e, e
Ueprises
mesyre ol
I€ment un ry

Par une entreprise est constirytif
de concurrence déloyale. Ainsi, « 4, défa

ut de respect de Iy réglementation
administratiye dans | exercice 4’

ne activité commercigle Constitue une faute
le commercial

36. V. Laurent Radisson

+ pourquoi les sanctions varient
environnement.com, 25 mai 2018.



e liberté du commerce SUppose, en effet, gue o entreprises
s concurrence par les mérites, sinterdisant gy, Procédé déloyal g,
ercent un:u it un avantage injustifié »¥, Des lors, il est possible de conqsi-
e les préfets, en laissant place A des tolérances

administratives A
éerie variable favorisent indirectement des situations de concurrence
met

e. Certes, il ne s'agit probablement pas d'une volonté délibérée de
délOY:ll)c'r e jeu de la concurrence. Néanmoins, il serajt possible d'imagj-
ertu

dans le prolongement de I'avis Socz'fté Lé“].’ du 22 novembyre 2000,
s ® oser la liberté du commerce et de I'industrie et Jes regles de concyr-
dOPcI:) aux actes administratifs portant sanction administrative, en cas de
rcnction faible ou plus souvent en cas d’absence de sanction. I est acquis
sa?:inc mesure de police doit respecter les regles de la concurrence®,
5 me l'explique Benoit Delaunay, « sans doute, une mesyre 4, police
f;;}nlkﬂatz’ye na-t-elle pas pour objet de créer une position a’omim.znte sur
un marché pertinent mais il est possible qu'elle ait cer eﬁ}z.‘\»”. O, il en va
de méme des décisions — ou de leur al?sence ~ €N matiére d,e s.ancuo.x,ls,
administratives. On pourrait donc envisager le'xt‘ensm‘n de !aws ASoczete
L¢P aux actes portant sur une sanction administrative. Bien sur, « la
concurrence enrichit le bloc de légalité mais ne a’oz"t pas porter atteinte & la
capacité de [autorité de prendre les mesures de police >->4°. Nea}nrr}oms, il ne
sagit pas de limiter 'exercice du pouvoir de sanction mals.sm.lplement
d'encadrer son exercice afin d’aboutir une certaine harmonisation de la

37. Cass., com., 21 janvier 2014, n° 12-25443 ; Environnement, 2014, rép. 4,
n is-Guy Trébulle. :
3§.ti:}ga:\i;izlzo§ti}r’1tieux, 22 novembre 2000, Société L&rP, rec. p- 526 :en l.espéce,
il Sagissait d’un arréeé municipal instaurant une zone ck, publlc.lte rest.rel.nte;n
centre-ville. Il précise que « des Jors que 'exercice des pouvoirs de fo/zce azmmzs.tr; IZ
“t susceptible daffecter des activités de production, de a'zstrzéutzon ?ud ser;/lzlcc" (,
Circonstance que les mesures de police ont pour objectif la protect’ton‘de l or Z, pu dn: .e-’ ,
nexonere pas Lautoriré investie de ces pouvoirs de police de | obl\zgatzon prenmw »
e egalement Uy liberté du commerce et de lindustrie et les régles de con;z’tfr; ; m-’
Lavisq ¢re confirmé au contentieux : CE, sect., 10 mars 2006, Commune a t10uig

bé 7, Tec.
o Socices dexploitation du casino d ‘Houlgate ; 7 décembre 2005, Société Ryanatr

g' 3543 15 maj 2009, Société Compagnie des bateaux-mouches, n° 31 1082.

122015,
*hoit Delaunay, Dyojy public de la concurrence, Manuel, LGD]

0. Benojt Delaunay, ibidem, p. 230.
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sévérité des sanctions. Or, une autorité administratiye centr
nécessairement mieux & méme de veiller au respect de |
appliquant une politique uniforme en matiere de répre

alisée ¢
a. Concyy
ssion,
D’autre part, au-deld de sa centralisation, une te]le autorig
également étre indépendante, ce qui exclu I'exercice dy Pouvoir de dcvfait
au niveau ministériel. En effet, c'est la présence d’entreprises duancno
public dans le domaine de I'environnement, notammenc ep matiére jl?
gie, qui impose I'indépendance du régulateur. En matiere dinstallyy;
classées ou de police de I'eau, le préfet est a la fois celyj qui sanctiolons
et le représentant d’un Etat qui est actionnaire de ces entreprises, 11nne
donc en situation de conflit d’intéréts lorsque sont en cause des entrepri:::
publiques comme EDF ou AREVA. Comme Pexplique Martine Lombard
« aussi longtemps que I'Etat reste actionnaire, méme minoritaire, Jy certaz'n;
opérateurs sur des marchés ouverts i la concurrence, seul le recours des auty-

rités publiques indépendantes permet d'éviter tout conflit d’intéréss 41,

Cr ait

n
Cteyr

éﬂc:-

Dés lors que la régulation environnementale exerce une influence syr
la concurrence, il n'y a pas de raison que le domaine de I'environnement
demeure régulé par 'administration déconcentrée. Cela justifie non seule-
ment la centralisation du régulateur, mais aussi son indépendance. Une
APIE pourrait ainsi répondre a ce type d’enjeux.

lll. Une garantie de la qualité de I'évaluation
environnementale

En France, le pétitionnaire a la charge d’effectuer une érude d’impact
environnemental de son projet®, laquelle fait partie du dossier d’instruc-

41. Martine Lombard, « Institutions de régulation économique et démocratie
politique », AJDA, 2005, p. 530. Dans le méme sens, Hubert Delzangles cxp,!lq“c
que « le pouvoir exécutif intervient en tant qu'opérateur sur les marchés, par / mt;’r—_
médiaire d'opérateurs appartenant intégralement ou partiellement a | Etat (...). 1wt
est donc délicat, en méme temps, de réguler directement ces marchés sauf a se retrouve:
assez souvent en situation de conflits d'intéréts » (Hubert Delzangles, « Un ‘;1';
d’impartialité souffle encore sur le droit de la régulation », A/DA, 2014, p. 102"
42. Art. L. 122-1 et s. du code de 'environnement.
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i ’ b M . . .
e 1o demande d’autorisation administrative, D lors
“ o . . . s ’
: soit le pétitionn ‘
e dlimpact est [zh ' aire lui méfnc,.
qu'il engage: Dans ces conditions, il est parfois dj

yse objective des impacts du projet sur I'environnement, Néanmoing
)

,l
Lot des études d'impact a prévu un regard externe sur ces études
Jfin d’en mettre en évidence les lacunes et garantir ajns; leur qualiré

[’administration examine les érudes, en effectue une analyse critique, e
)
n que chacun

' lauteur de
soit un bureay d’étude
fficile de parler d'ana-

qon avis est la disposition du public comme du préfet afi
puisse s¢ faire un avis éclairé sur le projer.

Pour autant, les conditions dans lesquelles ces avis sont émis ont été
mises en cause devant la Cour de justice de 'Union européenne. Dans
un arrét Seaport du 20 octobre 2011, la Cour considere, sans pour autant
aller jusqu’a exiger une indépendance organique, que la directive sur les
érudes d'impact « impose que, au sein de l'autorité normalement chargée de
la consultation en matiére environnementale, une séparation fonctionnelle
soit organisée de telle maniére quune entité administrative, interne i celle-ci,
dispose d'une autonomie réelle, impliquant notamment qu'elle soit pourvue
de moyens administratifs et humains qui lui sont propres, et soit ainsi en
mesure de remplir les missions confides aux autorités de consultation au sens
de cette directive et, en particulier, de donner de maniére objective son avis
sur le plan ou programme envisagé par Lautorité a laquelle elle est rattachée,
ce quil appartient a la juridiction de renvoi de vérifier »*. Cette solution
a été reprise en 2017 par le Conseil d’Etat*, ce qui a impliqué une réor-
ganisation administrative au niveau régional.

Au niveau national, la France avait pris les devants en créant une
structure collégiale dénommée « autorité environnementale » au sein du
Conseil général de I'environnement et du développement durable, struc-
ture d'inspection et de conseil du ministere de 'environnement®. Selon
Fancien président de cette autorité environnementale, cette instance rend

888CIUE, 20 octobre 2011, Seaport, C-474/10, § 42 ; Revue juridique de l'envi-
Tonnement, 2012, pp. 283-294, note Olivier Vidal.

4,4- CE, 6 décembre 2017, France Nature Environnement, n° 400559 ; Droit de
Lenvironnement, ne 265, pp. 106-112, note Vincent Delval ; CE, 28 décembre
2017, France Nature Environnement, n° 407601. 8o

45, V Michel Badré, « Evaluation environnementale et préservation de la biodi-
YIS, Revue juridique de lenvironnement, n° spécial, 2011, p. 81 etss.
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contrble hidrarchique de qui que ce s0it v, Néanmo:
il reste que le Conseil général de I'environne :r)llns,
et du développement dural?lc, dont dé'p.cnd [autorité c'}"ifonnemcm:]:t
« est placé sous Lautorité directe du m.tmsi:e c/?argé de | f””ifonnement 4
du développement durable qui le pfés,tde e Ainsi que Pexplique Oliyje
Vidal, : « l’impartiﬂlité de lautorité e‘nwronnertzentale ne peut donc 4,
mieux queétre présumée, mai's ne proc.ed'e pas d'une garantie légale, Fj),
repose seulement sur une pratique administrative, cellf’ du renoncement pay
le ministre a 54 faculsé dexercer Son pouvoir hiérarchique »*. 1l faut égale-
ment ajouter que Pautorité environnementale est composée en majorité
de fonctionnaires issus des grands corps de I'Etat et dont 'avancement
de carridre reste géré par les ministres?’. On le voit, l'organisation de
l'autorité environnementale reste encore largement perfectible en termes

d’indépendance.

Au niveau région
mentales » (MRAE) ont été cr

ges avis « hors tout
sur le plan juridi

al, des « missions régionales de [autorité environne-
éées et voient actuellement leurs missions
ce de D'arrét du Conseil d’Etat appliquant larrét Seaport et
disqualifiant la compétence consultative du préfet en matiére d'évaluations
environnementales. La situation sest donc améliorée mais 12 encore, il
demeure un déficit d’indépendance. En effet, les MRAE sont composée a
parité de personnalités qualifiées et de membres de I'autorité environne-
mentale nationale. Par exemple, en Occitanie, ces deux derniers membres
sont pour l'un, un ingénieur des mines et, pour P’autre, un ingénieur
des ponts. Si les deux autres sont des universitaires hors de linfluence

s'élargir a la sut

46. Michel Badré, ibidem, p. 81.
47. Article 1 du décret n° 2015-1
énéral de I'environnement et du développem
48. Olivier Vidal, « “Qu’importe le flacon pourvu quon
précepte pour la phase consultative de I'évaluation environne
juridique de Venvironnement, 2012, p. 290.
49. Davancement au choix des ingénieurs des mines est €
de I'économie (art. 23 du décret n° 2009-63 du 16"janvier 2009
particulier du corps des ingénieurs des mines). Celui des ingénieurs
des eaux et des foréts est prononcé par arrété conjoint du ministre
I'agriculture et du ministre chargé du développement durable (art.
n° 2009-1106 du 10 septembre 2009 portant statut particulicr du corp
ingénieurs des ponts, des eaux et des foréts).

229 du 2 octobre 2015 relatif au Conseil

ent durable.
ait I'ivresse” : nouveau

mentale », Revue

ffectué par le ministre
portant sratut

des ponts
chargé de
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ative, les deux membres de autorié ey
aires du ministere de I'environnemen
¢ dépendant des ministres compétents,

administt
fonctionn
carriere €S

Dans ces conditions, une autf)rité publique ind¢
d’cnvironncmeflt pour.ralt constituer une structure
lir tant l’autorlté' environnementale que les M
de clarifier leur situation et fie leur conférer une indépendance mo;
contestable et, des lors, améliorer la légitimité de leurs avis en se dét“s
chant également quelques peu des figures de I'Erat actionnaire et de I’Etz;
interventionniste. La encore, il ne s'agit pas de conférer 3 cette APIE yup
véritable pouvoir de décision politique mais simplement une compétence
consultative®.

Ironnementg|e sont des
et leur avancement (e

pendante ep Mmatigre
idoine poyr accueil-

RAE. Cela permettrait

IV. Un outil au service de la réparation du préjudice
écologique pur

Le dernier domaine dans lequel une APIE pourrait apporter une plus-
value est celui de la réparation du préjudice écologique pur. En effet,
législateur a récemment décidé d’ouvrir cette action en réparation « i foute
personne ayant qualité et intérét & agir, telle que I'Etar, I’Agence frangaise pour
la biodiversité, les collectivités territoriales et leurs groupements dont le terri-
toire est concerné, ainsi que les établissements publics et les associations agréées
ou créées depuis au moins cing ans i la date d'introduction de l'instance qui ont
pour objet la protection de la nature et la défense de l'environnement »*. Cette
disposition fait dés lors de ces personnes les bénéficiaires des dommages
et intéréts susceptibles d’étre versés au titre de la réparation du préjudice

50. UAPIE pourrait également jouer un réle d’expertise en matiere de compen-
sation, pour évaluer la crédibilité et la suffisance des mesures de compensation
Proposées par les pétitionnaires. Dans une version plus élaborée, elle assurerait
¢galement une fonction de régulateur des marchés de compensation .appelec de
58 veeux par Gilles J. Martin (v. Gilles J. Martin, « Quelle(s) fégUlat"on(.s) dans
thPOthése d’un recours aux mécanismes de marché pour protége.r I'environne-
Ment ? », in Marie-Pierre Camproux-Duffréne et Jochen Sohnle (dir.), Marché et
e”””on.nement, Bruylant, 2014, p. 476).

S1. Article 1248 du Code civil.
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écologique pur®. Si le choix du législat§ur a\Crlait été de li11513iter le bénéﬁce de
ion & I'Etat, ce que nous appelions de nos voeux. » alors cel, e
e RN blemes particuliers sur le plan de la fonction de sanct;
e dczgirl(i)té administrative™. Dans ce cadre, une APIE aurajt
amriséﬁznc:éterminant a jouer pour préservef cette foncltiO.n de s
Les indemnisations versées au titre des préjudices éCO.Og.lq.ues
I'Etat auraient ainsi pu étre versées é une per.sonne )undlque.
APIE. Néanmoins, méme si le Ch(?lx du légls’lateu.r a éeé ,c.h
création d'une APIE pourrait étre utile 3 plus d’un titre, A linstar e Ce

que proposait le rapport rendu au garde des sceaux en septembre 2013 par
un groupe de travail présidé par Yves Jegouzo, une autorité mdépendantc
pourrait avoir pour mission la « surveillance des atteintes 4 [eny

z'ronnemem
par le constat des préjudices écologiques, la réalisatipn ou la superyisiyy, des

A : # . 56 / ’
expertises et la saisine du juge de la reparation »°. Ce serait d

Pu ayg;,
ancti0n55.
Causég par
distincte,
fférent, |,

ailleurs ce type

i=ci ne peut prendre les mesyyes utiles & cette fin, i [Fsas .

53. V. Julien Bétaille, 75 conditions juridiques de Leffectivité de Iy norme. ..,
9. cit., n° 417. Si les éléments de lenvironnement

commun de la nation » tel que I'affirme Particle L. 110-

ment, alors la nation, personnifiée par I'Etat, est | véritable victime dy préjudice
ecologique pur. Des lors, | i

Les conditions Juridiques de | effectivité
tian Huglo, « Linéluctable
administratif », AJDA, 201
ccologique 3 Pépreuve dy ¢
fructures, 2016, ét, 21 ;
= Pour lintroductiop 1¢
sabilité administratjye », , ét. 6.

55. V. Julien Bétaille, 7 s conditions Juridigues dp | effectivité de I norme..., op.
cit., n° 418 g,

26. Yves Jegouzo et al., Pour [,
groupe de trapail install¢

de la norme..., op. cit.,, n® 411 s. ; Chris-
Prise en compte dy dommage ecologique par le juge
3, P. 667 ; « La notion de réparation du préjudice
roit administratif »s Energie — Environnement — Infras-

Envz'ronnement, 2014

réparation y Préjudice écologique, Rapport du
Par Madame Christiane Taubira, 17 septembre 2013,
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_ SRE ot 3 ) s
aﬁﬁiiSSi‘on qul J“s.“ﬁef:il.t de dOtff Pautorit¢ de la Personnalité iyypi 4
o Jq lui permettrait de disposer d'un budger Propre et aing; Juridique,
St des indemnisations versées au titre de c ¢ collecter |e

_ c e
i plus facilement leur utilisation. YPe de prgjudice ¢ de

gércl'
En conclusion, cette nouvelle APIE pourrait re
missions actuellement exercées par I'administrai
un regroupement de plumftur.s AAI existantes. Au njveay des missio

PAPIE n’cxerce.ralt, en principe, aucun pouvoir réglementaire’’ e flls,
mnesures de polices pourraient rester de la compétence des préfers’ Eﬁs
Jurait un role consultatif étendu, notamment en matiére d’évalualtion.envie
ronnementale et de compensation écologique. En complément de mission;
Jinvestigation et de controle”, par exemple dans le domaine des installa-
tions classées’, TAPIE disposerait du pouvoir de sanctionner Jes atteintes
y [environnement, en particulier par I'exercice d’un pouvoir de sanction
administrative mais aussi par un pouvoir d’initiative en matidre pénale.
Ainsi est-il classique qu'une AAI puisse saisir « saisir le Parquet en vue de
déclencher des poursuites pénales lorsque ses investigations lui donnent
) penser que des comportements sont constitutifs d’infractions »', Elle

grouper un ensembe e
O €t pourrait permettre

p25% . Recueil Dalloz, 2013, p. 2347, comm. Gilles J. Martin. Selon les auteurs
de ce rapport, la « Haute autorité environnementale » « devrait étre dotée de la
personnalité juridique et pourrait notamment saisir directement le juge ou relayer,
si elle lestime justifié (compte tenu de sa capacité dexpertise), les requétes émanant
notamment des lanceurs dalerte au sens de la loi du 16 avril 2013 et préfinancer
des mesures dexpertise comme le fait parfois Autorité de la concurrence » (rapport
p. 26).

57. Par le passé, l'attribution d’un pouvoir réglementaire 4 des AAI a pu soulever
des problémes au plan constitutionnel. V. Jean-Louis Autin, « Autorités adminis-
tratives indépendantes », /-CL Administratif, Fasc. 75, 2010, n° 88. .

58. Sauf cas particulier, par exemple en cas de fusion avec 'ASN qui dispose
déja d’'un pouvoir de police administrative. ,
59. Ce type de mission est classique en ce qui concerne les AAI (v. Jean-Louis
Autin, « Autorités administratives indépendantes », 0p. cit., n° 101 s) §
0. Cela permettrait ainsi de mettre un terme au cumul des missions dlr'IS’
ttuction des demandes d’autorisation et de controle des installations classées

a 4
Ctuellement exercées par les DREAL.

. o
. ° > ° . . /4 o ato’ n 98.
1. Jean-Louis Autin, « Autorités administratives indépendantes », 0P
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APIE engendrerait également une reconfiguragiop, 4,
e i i
. nel. Le ministere de l’cnvnaonn;{mcnt sera(lit déposs¢de
institutionnel. es MRAE et des mja:
PRI nvironnementale, les DREAL iFd : lSSlon.s
de l'autorité € e canletles préfets de leur pouvqlr e sancl:’tlon admj.
. ~ e : :
d’inspection et o. PAPIE absorberait deux AAI existantes : {‘\C.NUSA
nistrative. EE outre, ions de police de l'office francais de la biodiversj
; 63 Les miss
et TASN®.

i étre confiées.
pourraient égalemént lui ‘::;er de présenter la création d’une telle APIE
Il faut néanmoins Sei ricle pour la protection de I'environnement, | ¢
comme une solut;:?n ma s totalement a l'abri des phénomenes de caprure
AAI ne sont en ed C;, Pffectivit ¢ dépassent largement cette seule question,
et les coI.ldmOﬂs & :nt sur la structure, elle serait nous semble-t-il de
:ﬁ? ; laI:ns’éﬁzr:f llsaS mise en ceuvre du droit de 'environnement.

POurrait égalcmc,
pour obtenir la r¢

4 b
La création d’un

62. Jean-Louis Autin, ibidem, n° 142,
63. La troisieme AA] existan
sion nationale du débat
mission trés spécifique,

- ; 18-
t dans le domaine de I'environnement, la Comm

)

® ’ . . . 4 ne
public, dépourvue de mission de sanction et dotée d'u
demeurerait séparée.
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