RECOQURS POUR EXCES DE POUVOIR

Contre

L arrété ministériel du 30 juin 2015 fixant la liste, les périodes et les modalités de destruction
des espéces d'animaux classées nuisibles et son annexe (. O. 4 juillet, p. 11 288).

Présenté par

Les faits

L7arrété mimistériel du 30 juin 2015 a pour objet la liste, les périodes et les modalités de
destruction des especes d'animaux classées nuisibles dans les départements pour Ja période du
1 juillet 2015 au 30 juin 2018.

Il a été édicté en application de l'article R. 427-6 du code de l'environnement, dans sa rédaction
modifiée par le décret n°® 2012-402 du 23 mars 2012 relatif aux espéces d'animaux classés
nuisibles (J.O. 25 mars, p. 5 415). Cet article R. 427-6 a pour objet la mise en ceuvre de l'article
L.427-8 du méme code, qui dispose: « Un décret en Conseil d'Etat désigne l'autorité
administrative compétente pour déterminer les espéces d'animaux malfaisants ou nuisibles que le
propriétaire, possesseur ou fermier peut, en tout temps, détruire sur ses terres et les conditions

d'exercice de ce droit. »

Antérieurement a la promulgation du code de D'environnement par ['ordonnance du
18 septembre 2000 (J.O. 21 sept. p. 14 792), cet article L. 427-8, dans sa rédaction actuelle.
figurait a [article L. 227-8 du nouveau code rural (promulgué par le décret n°® 89-804 du 27 oct.
1989, JO. 4 nov., p. 13 719), qui reprenait un article 393, alinéa 1%, de I’ancien code rural. 1|
s"agil d’une [égislation ancienne venue du XIX*™ siécle.

L’arrét¢ ministériel du 30 juin 2015 a, par ailleurs, fait ['objet d’une « consultation du public »
(sic) organisée sur le site du ministére en charge de I'écologie du 29 mai au 21 juin 2013, en
application de I'atticle L. 120-1-II du code de Ienvironnement, qui met en ceuvre article 7 de la

Charte de 'environnement.

Cette « consultation » a recueilli 1678 commentaires du public. Nous y avons-nous-méme
participé pour ce qui concerne le département de Sadne-et-Loire (Classement espéces dites
"nuisibles” - Le département de Sadne-et-Lotre, par Patrick JANIN, le 3 juin 2015 a 08h44). Une
synthése a ét¢ mise en ligne sur Je site du ministére (http://www.consultations-
publiques.developpement-durable.gouv. fr/projet-d-arrete-pris-pour-l-application-de-1-
al023 html?id_rubrique=2).

Liliégalité de I'arrété ministériel du 30 juin 2013 réside dans le fait qu'il a ¢1é pris & I'issue
d’une procédure qui n’a pas permis au public d’exercer effectivement son droit & participer & son



¢laboration, dans le respect de l'article 7 de la Charte de I'environnement de 2004. Ce vice
s’analyse comme un vice d’inconstitutionnalité du dispositif juridique mis en ceuvre et formé de
Particle 1.120-1-I du code de Ienvironnement et de l'article R.427-6 du code de
Fenvironnement, dont I'arrété du 30 juin 2015 est une mesure d’application. La procédure de
« consultation du public » suivie en I’espéce n’a pas comporté les garanties exigées par le
principe & valeur constitutionnelle de participation du public & I’élaboration d’une décision ayant

une incidence sur I’environnement.

Discussion

I — L’inconstitationnalité de I’article L. 120-1-II du code de environnement : I’insuffisance
du dispositif législatif

L’arréte ministériel du 30 juin 2015 est illiégal en tant qu’il a été édicté en suivant une
procédure de participation du public — désignée par I'administration « consultation du public » -
qui ne satisfait pas aux exigences de ['article 7 de la Charte constitutionnelie de ’environnement.

La sanction de cette illégalité souléve une question prioritaire de constitutionnalité au sens de
Particle 61-1 de la Constitution, qui fait I’objet, conformément a ["article R* 771-3 du code de
justice administrative, d’un mémoire distinct et motivé, présenté sous enveloppe jointe a [a
présente expéedition et portant la mention : “question prioritaire de constitutionnalité”.

Cette question prioritaire de constitutionnalité est ici briévement présentée.

a} Larticle 7 de la Charte de I"environnement énonce le droit de toute personne, dans les
conditions et les limites défintes par la loi, [d'accéder aux informations relatives a
environnement détenues par les autorités publiques et] « de participer a l'élaboration des
décisions publiques ayant une incidence sur ['environnement ». A cet effet, lors de la
consultation du public organisée du 29 mai au 21 juin 2015 par voie électronique sur le site du
ministére de ’écologie, du développement durable et de I’énergie en vue de I"édiction de I"arrété
ministériel du 30 juin 2015, deux documents ont €t¢ mis en ligne : une note de présentation et le

projet de I'arrété.

Le manque de précision et d’information dans la note de présentation a rendu la procédure
nréguliére au regard des exigences de ’article 7 de la Charte de I’environnement.

by L’article R.427-6 du code de I'environnement ne prescrivant qu’une procédure de
consultation interne a "administration, la participation du public a I’élaboration de I’arrété du
30 juin 2015 a ét¢ effectuée en application du seul article L. 120-1 du code de "environnement,

qui dispose :

«l - Le présent article délinit les conditions et limites dans lesquelles le principe de
participation du public, prévu & l'article 7 de la Charte de 'environnement, est applicable aux
décisions, autres que les décisions individuelles, des autorités publiques ayant une incidence sur
l'environnement lorsque celles-ci ne sont pas soumises, par les dispositions légistatives qui leur
sont applicables, 4 une procédure particuliere organisant la participation du public & leur
élaboration.

II. - Sous réserve des dispositions de l'article L.. 120-2, le projet d'une décision mentionnée au [,
accompagné d'une note de présentation précisant notamment le contexte et les objectifs de ce
projet, est mis a disposition du public par voie électronique et, sur demande présentée dans des



conditions prévues par décret, mis en consultation sur support papier dans les préfectures et les
sous-préfectures en ce qui concerne les décisions des autorités de I'Etat, y compris les autorités
administratives indépendantes, et des établissements publics de I'Etat, ou au siége de l'autorité en
ce qui concerne les décisions des autres autorités. Lorsque le volume ou les caractéristiques du
projet de décision ne permettent pas sa mise a disposition par voic électronique, la note de
présentation précise les lieux et horaires ol l'intégralité du projet peut étre consultée. »

¢) Les conditions dans lesquelles elle a été organisée sur le site du ministére de I'écologie, du
développement durable et de 1'énergie n'ont pas permis que la participation du public a
I’élaboration de la décision soit réelle et effective. Le public n’a pas disposé de tous les éléments
nécessaires a une participation pleine et entiére, et en toute connaissance de cause, a
I"élaboration de la décision. Cette situation résulte des termes de ’article L. 120-1-II en tant qu’il
édicte les conditions et les limites dans lesquelles s’exerce le droit du public & participer a
["¢élaboration des décisions publiques ayant une incidence sur |’environnement.

Le II de 'article L. 120-1 du code de ’environnement se limite & « une note de présentation
précisant notamment le contexte et les objectifs » du projet de décision. Du fait de sa briéveté, ce
dispositif 1égislatif ne contient pas les garanties exigées par le respect du droit de toute personne
a participer a I’élaboration des décisions publiques ayant des incidences sur I’environnement.

) 1678 personnes se sont certes exprimées en postant des observations et des commentaires sur
les pages du site du ministére dédiées a la « consultation du public », mais cela ne signifie pas
qu’elles ont été en mesure de participer réellement, effectivement, a I’élaboration de I'arrété
ministériel car :

- le fait de ne posséder aucune information sur la situation prévalant dans chaque département,
qu'il s’agisse de I’état des populations des espéces antmales concernées (présence, répartition,
densité, dynamique), des dommages survenus et constatés ou des objectifs poursuivis par
"autorité administrative, réduit considérablement la possibilité pour le public de se forger une
opinion sur la pertinence des classements projetés et de la discuter ;

- la note de présentation ne permet pas de savoir quel(s) motif(s) justifie(nt) que chacune des
espéces concernées dans chaque département ou dans chaque liste de communes, figure dans le
projet d’arrété ;

- il aurait fallu, an minimum, une synthése de la situation de chaque département relativement a
["état des populations des espéces animales concernées, aux dommages constatés et aux objectifs
poursuivis par I’autorité administrative ;

- I'absence de toute information ou explication située et référencée a mis le public dans
I'impossibilité de connaitre les raisons précises des classements projetés. Ces classements étant
prononcés a I’échelle départementale, c’est a cette échelle que la participation du public aurait
due étre congue dans la note de présentation et, en tous les cas, permise. Contrairement a cette
exigence, 'administration a globalisé la présentation du projet d’arrété a [’échelle nationale,
rendant impossible sinon difficile toute discussion a I’échelle d’un département ;

- la note de présentation ne permet pas davantage au public d apprécier les incidences sur
I'environnement du projet de décision : aucune information n’est donnée concernant les
conséquences sur la faune sauvage des mesures de destruction que le projet d'arrété prévoit
d’autoriser durant une période de 3 années; aucun élément d’appréciation n'est mis a la
disposition du public qui pourrait lui permettre d'évaluer I"impact écologique du projet de
décision et de formuler ses observations et ses propositions en toute connaissance de cause :

- la note de présentation n'expose aucune solution alternative pouvant étre envisagée, aucune
modalité de substitution a la destruction tenant compie de 'impact de la prédation des espéces

concernees sur les activités humaines.



En ne développant pas et en ne précisant pas suffisamment les modalités de la participation du
public, notamment en ne prescrivant pas quc le projet de décision doit €tre accompagné, dans la
note de présentation ou dans un document séparé, pour chaque departement de I'indication des
principaux motifs qui le justifient, d’une présentation méme sommaire de ses principales
incidences sur I'environnement et d’éventuelles solutions alternatives, le législateur n’a pas posé
les garanties légales nécessaires a un exercice effectif du droit du public a participer a
I’élaboration des décisions publiques ayant une incidence sur I'environnement.

Le dispositif législatif, par sa briéveté et ses insuffisances, aboutit a confondre en pratique
participation du public a ["élaboration d’une décision publique au sens de Iarticle 7 de la Charte
de 'environnement, et consultation du public au sens de simple formalité¢ administrative.

Le législateur a méconnu sa compétence. Pour ce motif, il y a lieu de transmettre la question
prioritaire de constitutionnalité au Conseil constitutionnel.

II - L’exception d’inconstitutionnalité de Particle R. 427-6-11 du code de I’environnement :
Pinadaptation du dispositif réglementaire

L arrété mintstériel du 30 juin 2015 trouve sa base légale dans 'article R. 427-6 du code de
I’environnement’ dont il constitue une mesure d’application. Cet article étant entaché d’un vice
d’inconstitutionnalité, ['arrété ministériel, en tant qu’il en constitue une mesure d’application,

doit &tre annulé.

Pas plus que celles de Iarticle L. 120-1-11, les dispositions de I'article R. 427-6 du code de
I’environnement n’ont garanti un exercice effectif du droit du public a participer a 1’élaboration
de I"arrété ministériel du 30 juin 2013, qui a cependant une forte incidence sur l’environnement.

Si les articles L. 120-1 et sulvants du code de 'environnement déterminent les conditions et les
limites dans lesquelles le principe énoncé a l'article 7 de la Charte de l'environnement est appelé
a s’cxercer, et s’il est acquis en jurisprudence que lorsque des dispositions législatives ont été
prises pour assurer la mise en ceuvre de la Charte, la légalité des décisions administratives
s'apprécie par rapport & ces dispositions (C.E., 19 juin 2006, Association Eau et riviéres de
Bretagne), notamment s’agissant du principe de participation du public (C.E., 26 oct. 2007,
Tissot et autres ; C.E., 13 juillet 2012, Société Volkswind France), ces circonstances, en I’espéce,
doivent étre écartées car les dispositions législatives présentes dans le code de ['environnement
ne peuvent faire obstacle 4 un contrdle de constitutionnalité des dispositions de 'article R. 427-6
et correlativement & une censure de I'arrété ministériel du 30 juin 2015,

@) Ni Particle L. 427-8, ni I'article R. 427-6 du code de I'environnement ne se préoccupent de
la participation du public. L’article R. 427-6 ne comporte qu’une procédure de consultation
interne a l'administration mais ne contient aucune disposition relative a la participation du
public. Il ne formule aucune mesure d’adaptation ou d’application de ce principe en rapport avec
la nature et la portée de la décision qu'il appelle, a savoir I’autorisation de destruction pendant
une période de 3 ans sur 'ensemble du territoire national de plusieurs espéces de faune sauvage,
de maniére 4 la rendre conforme aux exigences de ’article 7 de la Charte de "environnement, Ii

'Les origines de ce réglement remontent au X1Xéme siécle et il en porte les marques. L’élaboration de la
décision de classement fait intervenir une instance de nature sociétale par sa composition, la Commission
départementale de la chasse et de la faune sauvage. L intervention du Conseil scientifique régional du

patrimeine naturel, instance scieatifique, n’est pas prescrite.



ne pallic donc pas les absences, les insuffisances, le caractére lacunaire des dispositions
législatives, qu'il s’agisse de celles de article L. 120-1 ou de celles de larticle L. 427-8. Cette

absence de dispositions spécifiques & la mati¢re constitue le vice d’inconstitutionnalité qui
entache cet article, et ce vice d’inconstitutionnalité peut étre sanctionné par le juge administratif.

b) Llarticle R.427-6 du code de l'environnement, base Iégale de I’arrété ministériel du
30 juin 2015, objet du présent recours, n’est pas un réglement d’application de Iarticle L. 120-1
du méme code. Ainsi qu’il a été dit, sa base légale réside dans I"article L. 427-8.

- Les articles L.120-1 et L.427-8 du code de I’environnement correspondent a deux
législations distinctes, en quelque sorte paralléles, applicables @ une méme matiére. L'une a pour
objet la participation du public, I'autre les modalités de destruction des especes animales
« malfaisantes ou nuisibles » (sic). Si I’édiction de ’arrété ministériel du 30 juin 2015 procede
d'une application conjointe de ces deux législations, c’est en considération des seules
dispositions de 'article R. 427-6 que 'arrété est ici conteste,

- L’article L. 427-8 reconnait & "autorité réglementaire un pouvoir totalement discrétionnaire
pour déterminer « les conditions d'exercice » du droit des propriétaires, possesseurs ou fermiers
de détruire « les espéces d'animaux malfaisants ou nuisibles » sur leurs terres. Ce trés large
pouvoir discrétionnaire accordé a l'autorité réglementaire ouvre la voie & un contrble de
constitutionnalité de 1’article R. 427-6 par le juge administratif.

Il est en effet acquis en jurisprudence que lorsque le législateur — ici Iarticle L. 427-8 — se
borne 4 habiliter le pouvoir réglementaire 4 intervenir sans lui imposer des régles particulicres, ni
de forme ni de fond, le juge administratif peut contréler la constitutionnalité de son intervention
(C.E., 17 mai 1991, Quintin). Selon A. ROBLOT-TROIZIER ¢t G. TUSSEAU: « Lorsque
l'administration est en situation de compétence liée, il n'y a pas de place au contrdle de la
constitutionnalité de ses actes ; lorsqu'elle dispose d'une marge d'appréciation dans l'application
de la loi, le juge administratif est en mesure de controler I'usage qu'elle fait de son pouvoir
discrétionnaire. » (Chronique de jurisprudence, RFDA, 2013 p. 1255). Ou, encore, Iarticle
R. 427-6 ne fait pas que « tirer les conséquences nécessaires a [’application » de I'article L. 427-
8 (C.E., Ass., 12 juill. 2013, Fédération nationale de la péche en France) puisque celui-ci, ne
prescrivant aucune condition particuliére, ne comporte aucune conséquence nécessaire, hormis

I'intervention du pouvoir réglementaire.

Venant déterminer les conditions d’exercice du droit de destruction des espéces animales
« malfaisantes ou nuisibles », article R. 427-6 peut concourir a la mise en ceuvre du droit du
public a participer a I’élaboration des décisions des autorités administratives qu’il désigne en en
précisant les modalités, De fait, il prescrit la consultation d’une instance administrative : la
Commission départementale de la chasse et de la faune sauvage réunie en sa formation
spécialisée. Mais, redéfinies par le décret n®2012-402 du 23 mars 2012, précité, les autres
conditions qu’il édicte ne comportent aucune mesure relative a la participation du public. Cette
absence a pour conséquence, dans la matiére considérée, de mettre le public dans I’impossibilité
d’exercer son droit en toute connaissance de cause et utilement, dans le plein respect des
exigences de Darticle 7 de la Charte de I’environnement, ainsi qu'en atteste ’élaboration de

Parrété ministériel du 30 juin 2015,

¢) Le dispositif de classement des espéces « malfaisantes ou nuisibles » introduit au § 11 de
larticle R. 427-6 par le décret du 23 mars 2012 repose en effet sur une seule décision en la
forme d'un arrété ministériel & portée nationale, prise pour une durée de trois années et qui
prescrit pour chaque département les espéces concernées ainsi €éventuellement que les limites



géographiques et les modalités de leur destruction. La durée du classement — 3 années — et le fait
que I’arrété dispose particuliérement pour chacun des départements rendent nécessaire unc mise

a la disposition du public des éléments de connaissance et de compréhension qui fondent, pour
chaque département, le projet d’arrété soumis a la procédure de participation du public. Or, du
fait de la spécificité et de la complexité de la matiére, I’économie générale du dispositif inscrit au
I1 de I'article R. 427-6, composé¢ d’une seule décision pronongant des classements d’espéces
nuisibles dans tous les départements et pour une durée de 3 années, ne permet pas une réelle
participation du public a I’élaboration de la décision finale.

La matiére de Darticle R.427-6 - la destruction d’espéces d’oiseaux et de mammiféres
sauvages — présente, de par ses implications de nature scientifique et €cologique mais aussi
¢conomiques et sociales, des spécificités qui peuvent nécessiter I’adaptation des conditions et
limites a I'exercice du droit du public a participer aux décisions qui en relévent. Le domaine
-réglementaire étant traditionnellement étendu en cette matiére, il serait logique qu’il appartienne
au pouvoir réglementaire de fixer, en complément de la loi, certaines garanties nécessaires au
respect des exigences de [article 7 de la Charte de 1’environnement.

En tant qu’il devrait comporter les dispositions adaptées a I’information et & la participation du
public, "article R.427-6 présente les mémes lacunes, les mémes insuffisances que celles
développées dans la question prioritaire de constitutionnalité jointe a la présente expédition, et

s’attire les mémes critiques.

Le fait de ne posséder aucune information sur la situation prévalant dans chaque département,
qu’il s’agisse de I'état des populations des espéces animaies concernées (présence, répartition,
densité, dynamique), des dommages survenus et constatés ou des objectifs poursuivis par
’autorité administrative, réduit considérablement la possibilité pour le public de se faire une
opinion sur la pertinence des classements projetés et de la discuter. L’article R. 427-6 du code de
["environnement énonce les quatre motifs — les seuls motifs — pouvant justifier qu’une espéce
animale soit classée nuisible, mais la note de présentation ne permet pas de savoir quel(s)
motif(s) justifie(nt} que chacune des espéces concernées, dans chaque département, figure dans
le projet d’arrété. C’est sans doute une des raisons pour lesquelles beaucoup des 1678 opinions
exprimées se prononcent en termes généraux, notamment pour contester la notion d’« espéce
nuisible », dénuée de toute pertinence scientifique. I1 aurait fallu, au minimum, une synthése de
la situation de chaque département relativement a I’état des populations des espéces animales
concernées, aux dommages constatés et aux objectifs poursurvis par I’autorité administrative.

L’absence de toute information ou explication située et référencée a mis le public dans
I"'impossibilité de connaitre les raisons précises des classements projetés. Ces classements ¢étant
prononcés a I’échelle départementale — et parfois par commune —, ¢’est a cette échelle que la
participation du public aurait due &tre congue dans la note de présentation et, en tous les cas,
permise. Contrairement a cette exigence, ’administration a globalisé la présentation du projet
d’arrété & I’échelle nationale, rendant impossible sinon difficile toute discussion a I’échelle d'un
département ou d’une commune. Cette circonstance est d’autant plus dommageable a la
participation du public que le classement des espéces cst arrété pour une période de 3 années.

La note de présentation a elle seule ne permet pas davantage au public d’apprécier les
incidences sur environnement du projet de décision: aucune information n'est donnée
concernant les conséquences sur la faune sauvage des mesures de destruction que le projet
d’arrété prévoit d’auntoriser durant une période de 3 années ; aucun ¢élément d’appréciation n’est
mis a la disposition du public qui pourrait lui permettre d’évaluer I"'impact ¢cologique du projet
de décision et de formuler ses observations et ses propositions cn toute connaissance de cause,



Le public n’est pas mis en situation de participer a I’élaboration de la décision, ¢’est-a-dire d’en
apprécier les motifs réels et les conséquences prévisibles, de la discuter ou de proposer des

mesures alternatives.

Du fait de ces lacunes, la participation du public a I’élaboration de 'arrété ministériel a été
dénaturée en une simple consultation pour avis, au sens le plus ordinaire du terme. L article 7 de
la Charte de I'environnement a perdu son sens et sa portée ; le droit qu’il énonce se trouve

dépourvu d’etfectivité,

En ne développant pas ct en ne précisant pas suffisamment les modalités de la participation du
public, notamment en ne prescrivant pas que le projet de décision doit étre accompagné, dans la
note de présentation ou dans un document séparé, de I'indication des principaux motifs qui le
justifient et d’une présentation méme sommaire de ses principales incidences sur
environnement, ainsi que des principales mesures de substitution a la destruction envisageables,
Particle R. 427-6 ne prescrit pas les garanties nécessaires a un exercice effectif du droit du public
4 participer a I’élaboration d’une décision publique qui a une forte incidence sur

I’environnement.
L article R.427-6, r¢glement d’application de Darticle L.427-8 et base légale de [’arrété

ministériel du 30 juin 2015, méconnaissant les exigences constitutionnelles inhérentes au droit
du public énoncé a larticle 7 de la Charte de I’environnement, |’arrété ministériel du

30 juin 2015 doit, en conséquence, étre annulé.

Pour les motifs ci-dessus exposés, plaise au Conseil d’Etat :

- de transmettre au Conseil constitutionnel la question prioritaire de constitutionalité ci-jointe ;

- d’annuler I'arrété ministériel du 30 juin 2015 fixant la liste, les périodes et les modalités de
destruction des espeéces d'animaux classées nuisibles et son annexe.

Fait & Lyon, le 10 ao0t 2015

Patrick JanIN

Feuillet joint : liste des pigces jointes.





