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Les spécificités de I'évaluation
environnementale en Méditerranée

Concilier les régles de I'UE et celles de la Convention de Barcelone

aquestion de savoir si des projets, des plans

ou des programmes pouvaient ne pas étre

soumis & étude dimpact ou a évaluation
environnementale du fait qu'ils se situaient en
dessous de certains seuils a donné lieu a des débats, depuis
plusieurs années. En droit européen, la question a été tranchée
par la jurisprudence de la Cour de justice de I'Union européenne
(CJUE). Celle-ci considére qu'un Etat membre ne peut fixer des
seuils ne tenant compte que des dimensions des projets sans
prendre en considération les autres critéres, notamment leur
localisation 1.

Sur ce point, la France, durant de nombreuses années, n‘a pas
respecté la directive n° 2011/92/UE 2, ni la jurisprudence de la
CJUE, et n'a pas transposé le droit européen de fagon adéquate
dans son droit interne, Par son arrét du 15 avril 2021, le Conseil
d'Etat a annulé les dispositions réglementaires fixant les caté-
gories de projets soumises a étude d'impact en tant quelles
méconnaissaient les objectifs de la directive n® 2011/92/UE et a
enjoint au gouvernement frangais de se mettre en conformité
avec cette directive 3,

Mais la question ne peut étre examinée au regard du seul droit
européen. Les projets, plans et programmes et les procédures
d'étude d'impact ou d'évaluation environnementale dont ils font
l'objet doivent aussi prendre en compte les dispositions du droit
international. Pour la Méditerranée, il s'agit, notamment, de la
Convention de Barcelone 4 et de ses protocoles.

La Convention de Barcelone et ses protocoles sont des traités
internationaux qui ont été ratifiés par les Etats riverains de la
Méditerranée et dont la valeur juridique est supérieure a celle
des normes |égislatives et infra-1égislatives du droit interne
(Constitution, art. 55). En outre, I'Union européenne (UE) a, elle-

* Le Plan Bleu est un centre d'activités régionales du Programme des
Nations unies pour I'environnement qui ceuvre en vue de la protection
de l'environnement dans le bassin méditerranéen, dans le cadre de la
Convention de Barcelone.

1. CJUE, 20 nov. 2008, n® C-66/06, Commission ¢/ Irlande ; 15 oct. 2009,
n® C-255/08, Commission c/ Pays-Bas ; 24 mars 2011, n* C-435/09,
Commission ¢/ Belgique.

2. Dir. n® 2011/92/UE du Parlement européen et du Conseil, 13 déc. 2011
concernant 'évaluation des incidences de certains projets publics et privés
sur l'environnement : JOUE n° L 26, 28 janv. 2012,

3. CE, 15 avr. 2021, n°® 425424, Assoc. France Nature Environnement
(FNE) : Lebon, T. ; Dr. Env. 2021, concl. St. Hoynck.

4. Convention sur la protection du milieu marin et du littoral de la
Méditerranée du 10 juin 1995 (amendant la Convention pour la protection de
la mer Méditerranée contre la pollution du 16 février 1976) dite Convention
de Barcelone.

Guillaume Sainteny

Président du Plan Bleu*

méme, approuvé ces traités 5, lesquels font ainsi
partie intégrante du droit européen, et s'appliquent
dans les Etats membres également en tant que tel.
La JUE a ainsi jugé que certaines dispositions d'un
protocole de la Convention de Barcelone ratifié par I'UE lient un
Etat membre, en tant que droit de I'Union 6,

La Convention de Barcelone et ses protocoles contiennent eux-
mémes des dispositions spécifiques a l'évaluation environnemen-
tale 7. Pour les projets ou plans et programmes situés dans les
zones d'application de I'un de ces textes 8, il importe donc de
vérifier que ces dispositions sont bien respectées, en pratique,
dans les processus nationaux d'évaluation environnementale.

En outre, au-dela méme de ces dispositions spécifiques, le droit
de la Convention de Barcelone et de ses protocoles différe,
a certains égards, des directives UE n° 2001/42 2 et 2011/92.
Transposer et appliquer correctement le droit européen relatif
a I'évaluation environnementale ne suffit donc pas a rendre
les procédures nationales conformes au droit international
dans les zones géographiques concernées par ces textes. Pour
leur application dans ces zones, les dispositions des directives
européennes relatives a I'étude d'impact des projets et a l'éva-
luation environnementale des plans et programmes doivent se
lire de fagon combinée avec la Convention de Barcelone et ses
protocoles et a la lumiére de ceux-ci.

Ilen résulte des spécificités et des obligations, en zone méditer-
ranéenne, tant en matiére d'évaluation environnementale des
plans et programmes que d‘étude d'impact des projets, notam-
ment dans la procédure du cas par cas et en matiére de seuils.

6. A l'exception du protocole relatif & la prévention de la pollution de la mer
Médit ée par les s transfrontiéres de déchets dangereux et
leur élimination

6. CJUE, 15julll. 2004, n°® C-213/03, Syndicat professionnel coordination des
pécheurs de I'étang de Berre et de la région ¢/ EDF ; 7 oct. 2004, n® C-239/03,
Commission ¢/ France

7. Notamment, Convention, art. 4-3-c, d ~ Protocole relalif a la protection
de la mer Méditerranée contre la pollution résultant de I'exploration et de
I'exploitation du plateau continental du fond de la mer et de son sous-sol,
14 oct. 1994 dit Protocole offshore, art. 5, 6, 21 et annexe IV — Protocole
relatif aux aires spécialement protégées et a la diversité biologique en
Méditerranée, 10 juin 1995 dit Protocole ASP et diversité biologique, art. 17 —
Protocole relatif 4 la gestion intégrée des zones cotiéres en Méditerranée,
21 janv. 2008 dit Protocole GIZC, art. 19 et 29.

8. Il convient de rappeler que les zones d'application des protocoles ne
sont pas exactement les mémes. Certaines sont plus larges que d'autres.
Ainsi, le protocole relatif & la protection de la mer Méditerranée contre fa
pollution d'origine concerne I' ble du bassin hydrologique de
la Méditerranée.

9. Dir. 2001/42 CE du Parlement européen et du Conseil, 27 juin 2001
relative & I'évaluation des incidences de certains plans et programmes sur
I'environnement.
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1. CRITERES A PRENDRE EN COMPTE DANS
LA PROCEDURE DU CAS PAR CAS

A. Pour les plans et programmes

Dans le cadre de la procédure du cas par cas, l'article 3-5 de la
directive UE n® 2001/42 indique que les Etats tiennent compte
des critéres pertinents fixés a 'annexe Il pour déterminer si les
plans et programmes visés aux paragraphes 3 et 4 « sont sus-
ceptibles d'avoir des incidences notables sur l'environnement »,
Parmi ces critéres figurent :

«l'adéquation entre le plan ou le programme et la mise en ceuvre
de la législation communautaire relative a l'environnement » ;
« «lesincidences pour des zones ou des paysages jouissant d'un
statut de protection reconnu au niveau national, communautaire
ou international ».

Le protocole ASP et diversité biologique instaure « un statut de
protection reconnu au niveau international » pour les deux types
d‘aires protégées quil mentionne (art. 4 a 10), mais aussi pour
les habitats d'espéces en danger ou menacées (art. 11 et 12).
Le protocole GIZC - en précisant que, en dehors méme des aires
protégées, les Parties prennent des mesures pour protéger les
caractéristiques de certains écosystémes particuliers : zones
humides et estuaires, zones marines abritant des habitats et des
espéces dont la conservation présente une grande valeur, foréts
et zones boisées du littoral, dunes et cordons dunaires, paysages
cotiers, iles, zones du patrimoine culturel (art. 10,11,12,13)
—confére « un statut de protection reconnu au niveau interna-
tional » a ces zones ou paysages.

En outre, ces deux protocoles ont été approuvés par I'Union
européenne et, partant, font partie du droit de I'Union euro-
péenne. Les zones et paysages qu'ils protégent jouissent ainsi
d'«un statut de protection reconnu » non seulement « au niveau
international » mais également « européen »,

La lecture combinée de ces protocoles et de la directive UE
n°2011/42 conduit donc a considérer que les plans et programmes
concernant les zones ci-dessus énumérées sont susceptibles d'en-
trainer «des incidences notables sur lenvironnement ». lls devraient
étre soumis a évaluation environnementale, sauf exceptions.

Quant a l'adéquation entre les plans et programmes et la mise en
ceuvre de lalégislation communautaire relative a lenvironnement,
ellesignifie aussi, dans les zones concernées, I'adéquation avec la
mise en ceuvre de la Convention de Barcelone et ses protocoles
dans la mesure ot ceux-ci font partie intégrante de l'ordre juri-
dique de I'UE. Cette adéquation devrait donc étre soigneusement
examinée dans le cadre de la procédure du cas par cas.

B. Pour les projets

Larticle 4 de la directive UE n° 2011/92 précise que, pour I'examen
au cas par cas, il est tenu compte des critéres de sélection pertinents
fixés a I'annexe lll. Aux termes de cette derniére, s'agissant de la
localisation des projets, «la sensibilité environnementale des zones
géographiques susceptibles d'étre affectées par le projet doit étre
considérée en prenant notamment en compte (...) ». La liste des
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critéres qui suit nest pas exhaustive. Ainsi, parmi les critéres relatifs
A la localisation, il y a lieu d'appliquer les dispositions des deux
protocoles susmentionnés s'agissant des projets en Méditerranée. Si
ces protocales visent des types de zones similaires & ceux cités par
I'annexe Ill de la directive UE n® 2011792, lls contiennent quelques
précisions additionnelles propres aux milieux marins et cotiers. Ces
protocoles ayant été approuvés par I'UE, leurs dispositions relatives
ala protection de ces zones devraient étre ddment considérées
pour les projets en Méditerranée, dans l'application del'annexe lll
de la directive UE n® 2011/92,

En outre, ces deux protocoles indiquent que les zones et les milieux
quils citent ou leurs caractéristiques doivent étre protégés, Cest
donc bien quils les considérent comme « sensibles », au sens de
I'annexe lll de la directive UE n° 2011/92, En effet, le protocole
ASP et diversité biologique précise que les Parties réglementent
et au besoin interdisent les activités nuisibles aux habitats des
espéces en danger ou menacées, et interdisent la destruction et la
détérioration des habitats des espéces figurant dans son annexe Il
(art. 11 et 12). Le protocole GIZC énonce que les Parties prennent
des mesures pour protéger, en dehors méme des aires protégées,
les caractéristiques de certains écosystémes particuliers : zones
humides et estuaires, zones marines abritant des habitats et des
espéces dont la conservation présente une grande valeur, foréts
et zones boisées du littoral, dunes et cordons dunaires, paysages
cétiers, iles, zones de patrimoine culturel (art. 10,11,12,13). Mais
I'existence d'un protocole dédié  la GIZC pourrait méme conduire
ajuger que C'est l'ensemble de la zone cétiére méditerranéenne,
tant terrestre que marine, qui est considéré comme une zone
sensible pour I'environnement. Cette interprétation plus exten-
sive semble confirmée par Iarticle 19 du protocole qui insiste sur
«la fragilité des zones cotiéres » et « la sensibilité particuliére de
I'environnement de la zone cétiére » en général.

Dans leurs dispositions précitées relatives aux écosystemes
particuliers et aux habitats d'espéces, le critére dominant de ces
deux protocoles est bien celui de « la sensibilité environnemen-
tale des zones géographiques susceptibles d'étre affectées ».

Au demeurant, ces protocoles lient la France, qui les a ratifiés,
et doivent donc étre dament appliqués par elle, y compris
dans le cadre des décisions de I'autorité environnementale, en
application de l'article R. 122-3-1 du code de I'environnement.

De plus, l'article 17 du protocole ASP et diversité biologique
précise qu’ « au cours des procédures qui précédent la prise de
décisions sur des projets (...) pouvant avoir un impact affectant
sérieusement les aires et les especes protégées et leurs habitats,
les Parties évaluent et tiennent compte de I'impact possible, direct
ou indirect, immédiat ou a long terme, y compris de I'impact
cumulatif des projets et des activités considérés », Lobligation
d'étude d'impact sur I'environnement n'est ainsi pas limitée aux
aires protégées, mais s'applique également aux projets pouvant
affecter sérieusement les habitats des espéces protégées, méme
en dehors des aires protégées. Le fait que cette disposition figure
dans la partie du protocole consacrée aux « dispositions com-
munes aux aires et aux espéces protégées » le confirme. Il s'agit
d‘ailleurs d'un moyen décisif pour le respect de l'obligation faite
aux Parties, définie a Iarticle 12-3, d'interdire « la destruction
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et la détérioration des habitats des espéces figurant a 'annexe
relative a la Liste des espéces en danger ou menacées », Seule
une étude d'impact préalable pour tout projet susceptible de
détruire ou de détériorer ces habitats permet d'évaluer si ledit
projet est susceptible de les détruire ou de les détériorer,

Des dispositions voisines pour les zones cétiéres figurent aux
articles 6 et 9 a 13 du protocole GIZC. En outre, le Cadre régional
commun pour la gestion intégrée des zones cotiéres adopté
par la décision IG. 24/5 & 1a COP 21 de la Convention de Barce-
lone, en décembre 2019, confirme limportance du processus
d'évaluation environnementale, indiquant que I'évaluation
environnementale des plans et programmes et les études
d'impact des projets « sont des outils incontournables pour
atteindre un bon état écologique et parvenir au développement
durable » et affirmant leur « mise en ceuvre obligatoire » dans
I'ensemble de la zone cotiére, tant dans sa partie terrestre que
marine '%, La France étant au nombre des Parties ayant adopté
cette décision, dont la valeur opposable est certaine, ne peut
gueére ne pas l'appliquer.

Il'en résulte que, dans les zones concernées par ces deux pro-
tocoles, pour les projets comme pour les plans et programmes,
le principe dune évaluation environnementale préalable ne
devrait pouvoir souffrir que des exceptions limitées. L'autorité
compétente semble n‘avoir, en la matiére, qu'une latitude trés
restreinte. Dans le cadre de I'examen au cas par cas, il appa-
rait donc trés souhaitable, sur le fond comme pour éviter des
contentieux, que les projets, plans et programmes concernant
des secteurs ou milieux naturels mentionnés par ces protocoles
de la Convention de Barcelone fassent quasi systématiquement
l'objet d'une évaluation environnementale.

Il. LABSENCE DE SEUILS PRECIS EN
MEDITERRANEE

Larticle 4-5 de la directive UE n° 2011/92 précise que l'autorité
compétente tient compte, le cas échéant, des évaluations des
incidences sur l'environnement réalisées en vertu d'actes législatifs
de I'UE autres que la présente directive. Et l'article R. 122-3-1-IV
du code de l'environnement indique que, le cas échéant, l'autorité
chargée de |'examen au cas par cas « tient compte des résultats
disponibles d'autres évaluations pertinentes des incidences sur
l'environnement requises au titre d'autres législations applicables ».
Précisément, la Convention de Barcelone et ses protocoles ratifiés
tant par les Etats membres de I'UE que par I'UE elle-méme, qui
les a intégrés au bloc du droit européen, sont applicables. Dans
leurs zones d‘application, l'autorité chargée de l'examen au cas
par cas devrait donc tenir compte, pour ses décisions, des autres
évaluations pertinentes requises au titre de la Convention de
Barcelone et de ses protocoles. Or, ces textes ne fixent aucun seuil
précis pour soumission a étude dimpact. En zone d'application
de la Convention de Barcelone et de ses protocoles, il ne semble
donc pas que l'autorité chargée de I'examen au cas par cas puisse

10. PNUE/PAMIPAP, Cadre régional commun pour la gestion intégré des
zones cotiéres, CARIPAP, Split, 2019, pp 6-7

se fonder sur des seuils, méme sur ceux suggérés, a titre indicatif,
par I'annexe Il de la directive UE n® 2011/92.

De ce point de vue, la compatibilité avec la Convention de Barcelone
et ses protocoles, du projet de décret francais relatif a 'évaluation
environnementale des projets, diffusé en novembre 2021, suite a
I'arrét du Conseil d'Etat du 15 avril 2021, enjoignant au gouver-
nement francais de se mettre en conformité avec la directive UE
n°2011/92, ne parait guére assurée. En effet, la note de présentation
du projet de décret indique que « un tel dispositif a vocation a n‘étre
soulevé quexceptionnellement ». Or, aucun seuil précis ni détaillé
nest fixé pour les types d'activités économiques cités a l'article 9 du
protocole GIZC, ni dans ses autres dispositions, ni dans la Conven-
tion de Barcelone, ni dans ses autres protocoles. Et rien nindique,
dans ces textes, que, dans leurs zones d‘application, en dessous de
certains seuils, les études d'impact ne doivent étre mises en ceuvre
quiexceptionnellement. Les études d'impact y sont prévues pour
les projets susceptibles d'entrainer des conséquences graves sur le
milieu marin (Convention), un impact affectant sérieusement les
aires protégées, les espéces protégées ou leurs habitats (protocole
ASP et diversité biologique), dimportants effets sur l'environnement
des zones cotiéres (protocole GIZC), dans les aires spécialement
protégées ou, méme en dehors de celles-ci, en fonction des carac-
téristiques de la zone et au vu de la nature, de l'étendue, de la durée
des procédés techniques utilisés (protocole Offshore). Les critéres
de degrés dimpact sont donc formulés de fagon vague. A linverse,
les critéres de localisation sont définis de fagon plus précise : aires
protégées, habitats des espéces protégées, zones cotiéres telles que
définies dans le Protocole GIZC ' ou, plus précisément encore, au
sein de ces zones cotiéres - zones humides et estuaires, forets et
zones boisées du littoral, dunes et cordons dunaires, zones marines
et cotiéres abritant des habitats et espéces dont la conservation
présente une grande valeur, paysages cotiers, iles 12,

La Convention de Barcelone et ses protocoles ne réservent donc
pas les études d'impact aux projets situés au-dessus de seuils
précis, ni a titre impératif, ni a titre indicatif. Et leurs critéres
prédominants sont ceux de localisation et de sensibilité de la
zone. En conséquence, il ne semble pas envisageable, dans
ce cadre juridique et dans le cadre géographique des zones
d’application de ces textes, que, en dessous de seuils, méme
indicatifs, le dispositif de l'étude d'impact n‘ait vocation & étre
soulevé qu'exceptionnellement.

Dés lors, dans ces zones géographiques d'application de la
Convention de Barcelone et de ses protocoles, si I'autorité com-
pétente peut décider de soumettre ou non un projet a étude
dimpact, il ne semble pas quielle puisse le faire principalement en
fonction de seuils, ni décider de ne le soumettre a étude d'impact
en dessous d'éventuels seuils qu'exceptionnellement. Dans les
zones citées par les protocoles, pour décider de soumettre a
étude d‘impact ou non, dans le respect du droit international
applicable, elle ne semble pouvoir prendre en compte que la
nature importante, grave ou sérieuse de 'impact sur I'environ-
nement, la localisation et la sensibilité de la zone concernée,
quelle que soit la taille du projet.

11. Protocole GIZC, art. 3.
12. Protocole GIZC, art. 10,11,12.
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