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Les fondamentaux de l'intérét a agir des associations de protection
de lU'environnement et de la nature (APNE) dans le contentieux
administratif

Le droit a un recours effectif est garanti par l'article 13 de la Convention européenne
des droits de 'lHomme, qui dispose que « toute personne dont les droits et libertés
reconnus (...) dans la convention ont été violés a droit a l'octroi d’un recours effectif
devant une instance nationale ». Sur ce fondement, la Cour européenne des droits de
'Homme (CEDH) exige des Etats membres qu'ils prévoient l'existence d'un recours
interne permettant « [d’Jexaminer le contenu d'un grief défendable fondé sur la
convention et a offrir le redressement approprié » (CEDH, 26 octobre 2000, Kudia ¢/
Pologne), et que ce recours soit « effectif en fait comme en droit » (CEDH, 27 juin 2000,
lhlan ¢/ Turquie). Le Consell constitutionnel (Cons. Const. 9 avril 1996, n°96-373 DC) et
le Conseil d'Etat (CE, 29 juillet 1998, Syndicat des avocats de France) ont en ce sens
consacré le droit au recours comme un principe a valeur constitutionnelle.

Ce droit fondamental est toutefois soumis a des regles procédurales internes, au
premier rang desquelles figure l'intérét a agir.

En matiére contentieuse, lintérét a agir est une notion centrale, en ce qu'il
conditionne la recevabilité d'un recours. Le-a requérant-e doit donc prouver
'existence d'un intérét a agir né, actuel, direct, personnel et légitime afin
d'accéder au tribunal.

Si la juridiction conclut a l'absence d'intérét a agir, elle nexaminera pas le fond de
U'affaire. En contentieux administratif, cela aura pour effet de maintenir dans
'ordonnancement juridique des actes administratifs potentiellement illégaux,



entratnant par ricochet l'illégalité des actes pris sur leur fondement. Tel est le cas des
décisions administratives individuelles qui sont prises sur le fondement d'actes
administratifs réglementaires, par exemple.

Le Conseil d’Etat, dans son célébre arrét du 28 décembre 1906 Syndicat des patrons-
coiffeurs de Limoges, pose pour la premiére fois le principe selon lequel l'intérét a
agir peut étre individuel ou collectif. Cette décision a pour effet de reconnaitre aux
associations — comme aux syndicats — un intérét a agir en justice.

Concernant les associations, il est nécessaire d'établir que les mesures contestées
froissent les intéréts collectifs (matériels comme moraux) de l'ensemble des membres
des associations, tels qu'ils résultent de leur champ d'intervention fixé par leurs statuts
ou les textes les régissant. En matiere d'environnement, les associations peuvent
rechercher 'annulation de décisions individuelles (par exemple, des décisions portant
autorisations en matiere d'urbanisme, d'installations classées, de police des eaux...), de
décisions reglementaires ou encore d'actes litigieux ayant des conséquences sur
l'environnement.

Pour décider si une association de défense de l'environnement a un intérét a agir en
justice, le juge administratif va rechercher dans quelle mesure l'acte soumis a son
controle porte atteinte aux intéréts collectifs correspondant a son objet social.

Cependant, le régime de l'intérét a agir reste dominé par le refus d’admettre
l'action populaire (ou actio popularis), qui « permettrait a tout justiciable de saisir le
juge administratif de recours contre tout acte administratif »'. Ainsi, le Conseil d'Etat a
jugé que « larticle 2 de la Charte de l'environnement aux termes de laquelle « toute
personne a le devoir de prendre part a la préservation et a lamélioration de
l'environnement » ne saurait par lui-méme, conférer a toute personne qui linvoque
intérét pour former un recours pour exces de pouvoir a l'encontre de toute décision
administrative qu’elle entend contester » (CE, 3 aolt 2011, Mme Buguet).

En outre, nous verrons au fil de l'article qu’'un mouvement contemporain de limitation
du droit au recours se développe, au regard d'un double objectif : limiter
'engorgement des juridictions administratives et assurer la protection des droits nés
d'une décision administrative.

1 GUINCHARD Serge et DEBARD Thierry, Lexique des termes juridiques 2021-2022



La reconnaissance croissante du role des APNE

« C'est une nouvelle transformation des recours contentieux qui se prépare.
Jusqu'ici individuels, ils seront de plus en plus collectifs par lintermédiaire
d‘associations (...) [qui] montreront plus de hardiesse et (...) d'esprit de suite dans les
réclamations contentieuses (...) [et] feront juger des questions qui ne l'ont jamais été
(..). C'est une nouvelle eére qui commence »°.

Comme le pressentait le doyen Hauriou, la montée en puissance, depuis les
années 1970, des phénomenes sociaux que sont les questions environnementales et le
role du droit et du juge dans les rapports entre l'Etat et les citoyen-ne's, a conduit au
développement du contentieux administratif mélant protection de l'environnement et
droit de l'urbanisme3. L'action des associations devient alors nécessaire, afin de
controler l'administration publique désormais garante de la préservation de
l'environnement?. Ce développement s'est donc accompagné d'une multiplication de
dispositions offrant un large acces a la justice aux associations — notamment de
protection de l'environnement —, les investissant ainsi d'un role de « chien de garde
»> dans la société démocratique et I'Etat de droit®.

Conscient qu'une grande partie des recours contre les autorisations d'urbanisme sont
le fait d'associations de défense et reconnaissant ainsi la pertinence de la question de
l'intérét collectif, le juge administratif avait, dés 1951, admis leur recevabilité a
contester un permis de construire’. Poursuivant le libéralisme du juge qui entendait
largement lintérét a agir des associations?, leur role a été pour la premiére fois
consacré par la loi du 10 juillet 1976 relative a la protection de la nature, dont l'article
40 conférait a toute association ayant pour objet la protection de la nature et de
l'environnement la possibilité « [d7engager des instances devant les juridictions
administratives pour tout grief se rapportant a celui-ci ». Cet article permettait
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également aux associations « régulierement déclarées et exercant depuis au moins
trois ans, leurs activités statutaires dans [ce] domaine », de faire l'objet d'un agrément.
Dans une logique d'extension de cette disposition, la loi du 2 février 1995 relative au
renforcement de la protection de l'environnement (dite loi Barnier) a élargi le domaine
d'activités statutaires et l'objet social des associations, qui regroupent désormais la
protection de la nature, l'amélioration du cadre de vie, la protection de l'eau, de lair,
des sols, des sites et des paysages, de l'urbanisme, ainsi que la lutte contre les
pollutions et les nuisances®. Cette loi a par ailleurs inséré a l'ancien article L.252-4 du
Code rural et de la péche maritime, au profit de toute association agréée, une
présomption d’'intérét agir « contre toute décision administrative ayant un
rapport direct avec son objet et ses activités statutaires et produisant des effets
dommageables pour l'environnement sur tout ou partie du territoire pour lequel
elle bénéficie de l'agrément ». Ces dispositions ont été transférées aux articles L.142-1
et L.142-2 du Code de l'environnement par l'ordonnance du 18 septembre 2000
relative a la partie législative dudit code.

Cette codification a été suivie par l'entrée en vigueur, le 30 octobre 2001, de la
Convention d’Aarhus sur l'accés a linformation, la participation du public au
processus décisionnel et l'accés a la justice en matiére d'environnement. Ses
articles 2 et 4 disposent que le terme « public » englobe les associations, et
contraignent les Etats a rendre leur systeme juridique national compatible avec
l'obligation d’'accorder reconnaissance et appui a celles ayant pour objectif la
protection de l'environnement. Ainsi, son article 9 prévoit la possibilité, pour toute
personne ayant un intérét suffisant pour agir ou faisant valoir une atteinte a un droit,
de former un recours devant une instance juridictionnelle dans une série d’hypotheses
correspondant a une violation des dispositions du droit national de l'environnement°.
La CJUE a eu l'occasion de juger que cet article, « lu conjointement » avec |'article 47
de la Charte des droits fondamentaux garantissant le droit a un recours effectif, « doit
étre interprété en ce sens qu’une organisation de défense de l'environnement diment
constituée et fonctionnant conformément aux exigences prévues par le droit national
doit pouvoir contester devant une juridiction une décision d‘autorisation d’'un projet
susceptible d’étre contraire » a la législation européenne en matiere de protection de
l'environnement’".

9 Ancien article L.252-1 du Code rural et de la péche maritime
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Est ainsi reconnu le role important que jouent des entités telles que les
associations environnementales, en leur accordant une forme de qualité pour
agir de lege conditionnée aux critéres pertinents prévus par le droit interne’.

Une limitation progressive de l'acces a la justice des APNE

Cependant, alors que les recours des associations conferent une effectivité au droit de
l'environnement — en veillant a son respect et en mettant en évidence ses lacunes’
— et légitiment la volonté du peuple inscrite a larticle 7 de la Charte de
l'environnement consacrant la participation a l'élaboration des décisions publiques
environnementales, leur acces au juge tend, notamment dans le contentieux de
l'urbanisme, a étre remis en cause’.

Ce mouvement de restriction a été entamé par la loi du 13 juillet 2006, qui a introduit
l'article L.600-1-1 dans le Code de l'urbanisme. Cet article disposait alors que : « Une
assoclation n'est recevable a agir contre une décision relative a l'occupation ou
lutilisation des sols que si le dépdt des statuts de l'association en préfecture est
intervenu antérieurement a ['affichage en mairie de la demande du pétitionnaire ». St
cette disposition avait pour fondement la limitation du risque d'insécurité juridique
des porteurs de projets en paralysant les recours dits abusifs, et a donc été déclarée
conforme a la Constitution’™, sa modification par la loi ELAN du 23 novembre 2018
tend toutefois a sérieusement remettre en cause le droit au recours des associations.
L'article impose désormais que le dépot des statuts soit intervenu « au moins un
an avant l'affichage en mairie de la demande du pétitionnaire », et apparait donc
disproportionné au regard des enjeux environnementaux dont les associations
assurent la préservation devant le juge administratif de la légalité des autorisations
d'urbanisme.

Par ailleurs, en affaiblissant grandement la teneur de la participation du pubilic, la loi
ASAP du 7 décembre 2020 s'inscrit dans cette lignée. En son article 44, elle prévoit
notamment la réduction du délai d'exercice des demandes de concertation préalable
des associations agréées, afin de débattre des impacts significatifs sur l'environnement
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et 'aménagement du territoire des projets, plans ou programmes concernés, de quatre
a deux mois’®.

Ainsi, en dépit d’'un essor de l'intérét a agir des associations de protection de
l'environnement dans le contentieux de l'urbanisme dans les années soixante-
dix, force est de constater son déclin depuis quelques années, « dont l‘objet
inavoué n’est rien d‘autre que d‘empécher l'expression d’une liberté
fondamentale : le droit au juge »'". L'heure ne semble plus a la garantie du réle de
« chien de garde » des associations [...], mais « a la limitation de la capacité de recours
[...] par le jeu des délais ou des conditions d'intérét a agir »'8. En |'état actuel de la
législation urbanistique, « les intéréts économiques auront [donc] eu raison de la
démocratie environnementale »°.

Par ailleurs, la loi de modernisation de la justice de 2016 avait créé la possibilité pour
les APNE agréées ou déclarées depuis 5 ans ayant un objet statutaire approprié, d'avoir
recours a l'action de groupe environnementale. Cette innovation procédurale s'est
toutefois soldée par un échec du fait de la lourdeur des conditions d’accés a ce type
de recours®’.

En outre, la protection de l'environnement commence par la possibilité de dénoncer
et révéler les illégalités commises au regard du droit de l'environnement interne. Or,
les multiples conditions que les APNE doivent satisfaire pour ne pas risquer de voir
leur recours jugé irrecevable pour défaut d'intérét a agir freinent celles-ct dans leurs
actions, lorsqu’elles ne sont pas en possession de l'agrément prévu au titre de l'article
L. 141-1 du Code de l'environnement. Les associations agrées ne suffisent pourtant
pas a couvrir 'ensemble du territoire francais et ainsi a réaliser cette mission de
« chien de garde » de l'environnement reconnu par le juge jadis. De plus, ces freins
se cumulent aux pressions conjoncturelles et structurelles que subit le monde
associatif (baisse des subventions, suppression des emplois aidés, proces baillons...),
ce qui empéche d'autant plus ces acteurs de réaliser leur mission.

Se pose alors la question de la compatibilité de telles régressions et insuffisances
avec la jurisprudence de la CJUE, qui considére que les régles nationales «
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doivent [...] assurer un large accés a la justice »*', et ne peuvent étre aménagées de
maniere a rendre impossible pour les associations d'exercer leur droit d’ester en justice
pour défendre l'intérét général®.

Etant donné les faibles moyens pour garantir le respect de la législation interne, et la
prééminence des actions citoyennes, il est donc primordial de rechercher des solutions
d’'ordre processuel pour permettre au plus grand nombre de défendre l'environnement
et la nature. Ainsi, afin d'atteindre une meilleure protection de l'environnement : «
L'enjeu est toujours le méme . plus les conditions d'acces au juge sont souples, plus le
droit de l'environnement a des chances de s‘appliquer »3.

Par conséquent, l'association Notre Affaire A Tous propose plusieurs pistes de réflexion
pour ouvrir l'acces a la justice a l'ensemble des usager-es de la justice
environnementale.

Propositions pour une levée des freins d'ordre processuels et une
extension de l'acces a la justice environnementale

1. Supprimer la condition d'ancienneté des APNE en contentieux de l'urbanisme

L'agrément « environnement » sert en réalité a scinder les APNE en deux catégories, et
l'une serait plus légitime que l'autre a accéder au juge pour demander le respect du
droit.

« L'agrément différencie les associations ayant un intérét focalisé, un intérét
local diversifié, un intérét pluridimensionnel a qui l'agrément peut étre conféré,
des associations ayant un intérét local ponctuel et des associations para-
administratives »*4,

Désormais, cette analyse séparatiste s'est complexifiée, enterrant le « succes de
lacronyme NIMBY (Not In My Backyard), significativement présenté comme un
« syndrome » par les élus et les professionnels de [urbanisme et de
l'aménagement »*°. Les conflits localisés ne sont en réalité que la conséquence de

2L CJUE, 15 octobre 2009, Djurgédrden-Lilla Virtans Miljéskyddsférening ¢/ Stockholms kommun genom dess
markndmnad, C-263/08
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d'environnement, C(2017), 2616 final
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l'échec de l'adhésion du public a un projet qui impacte leurs droits fondamentaux, dont
le droit a un environnement sain. Un projet irrespectueux de l'environnement doit donc
pouvoir étre contesté par les personnes désireuses de représenter lintérét de la
protection de l'environnement.

C'est pourquoi Notre Affaire demande que soit supprimée la condition d’ancienneté
de l'association requérante d’un an avant l'affichage en mairie de la demande du
pétitionnaire, fixée a l'article L.600-1-1 du code de l'urbanisme, alors que le droit
européen et le droit international prévoient un large acces a la justice en matiere
environnementale.

2. Elargir l'acces au juge aux citoyen-ne:s et particulierement aux victimes
climatiques

La reconnaissance de l'actio popularis permettrait a tou-te's citoyen-nes de
demander la réparation des dommages causés, en leur ouvrant le droit de défendre
les intéréts collectifs et les droits de la nature.

Il est possible d'encadrer l‘actio popularis pour ne la permettre qu'a certaines
conditions : en démontrant sa compétence spéciale dans le domaine concerné?®, en
limitant cette action a celles et ceux dont les intéréts personnels ont été atteints, « ou
encore en s'inspirant du droit chilien, [en admettant] que toute personne vivant dans
le voisinage du lieu de pollution peut agir en défense des intéréts collectifs
environnementaux »’, par exemple.

Notre Affaire A Tous, constatant l'impact disproportionné du déreglement climatique
et la violation des droits fondamentaux subis par les personnes les plus fragiles?d,
souhaite plus particulierement que cette actio popularis soit ouverte aux victimes
climatiques, notamment par le biais du droit a un environnement sain.

Le droit a un environnement sain tend progressivement a étre reconnu aux niveaux
international (droit humain essentiel pour l'exercice des autres droits selon une

26 GIP Mission de recherche Droit et Justice (convention de recherche n° 216.09.28.12 du 29 septembre 2016), Le
proces environnemental, Du proces sur l'environnement au proces pour l'environnement, sous la direction de Eve
TRUILHE, Mathilde HAUTEREAU-BOUTONNET, CERIC (CNRS- Aix-Marseille Université), Institut de Droit de
UEnvironnement (UMR5600 EVS) Université de Lyon 3, Recherche achevée en 2019-05-12, disponible sur :
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résolution récente du Conseil des droits de 'lHomme des Nations Unies?®), européen
(en tant que principe d'interprétation et de source de régles procédurales?), et interne
(par déduction des articles 2 et 3 de la Charte de l'environnement, malgré la réticence
du Conseil d'Etat3").

Bien qu’encore insuffisamment encadré, la reconnaissance progressive du droit a un
environnement sain permettrait de soutenir les actions citoyennes provenant des
victimes climatiques, qui sont nombreuses en France : une premiere action juridique a
été intentée en ce sens. 43 parents ont en effet demandé au préfet de la Drome qu'il
se saisisse de ses compétences pour assurer la santé alimentaire de leurs enfants, et
demandent ainsi a ce que soit appliqué le droit de l'environnement au sein de leur
territoire3?.

Notre Affaire A Tous estime que les victimes climatiques, atteintes dans leur droits
fondamentaux, doivent pouvoir accéder aux juges pour demander réparation de leur
préjudice, tout en représentant les intéréts de la nature.

3. Prévoir des espaces de démocratie locale dédiés a 1’environnement

En premier lieu, dans le but d'instaurer un dialogue environnemental dirigé au niveau
local impliquant les collectivités territoriales, Notre Affaire A Tous souhaite que soient
créées des Maison de l'accés a la justice écologique (MAJE)33. Cette proposition
avait été développée par les élu.e.s du Groupe Ecologiste de Paris 20¢ et groupe
Génération.s 20%%*4. La MAJE permettrait ainsi non seulement de mettre a disposition
des ressources pour les usager-e's de la justice environnementale, mais serait
également un espace de médiation environnementale. En sus, elle permettrait de

2 Conseil des droits de l'homme, Nations Unies, A/HRC/RES/48/13, 18 octobre 2021, disponible sur:
<https://undocs.org/fr/A/HRC/RES/48/13 >

30 CORNE James, Le droit a un environnement sain en droit de 'UE, N°9 Newsletter des affaires climatique - Droit
a un environnement sain, 18 novembre 2020, disponible sur:
<https://notreaffaireatous.org/wpcontent/uploads/2021/03/CORNE_UE_Partie_2.docx.pdf?utm_source=sendinblu
e&utm_campaign=La_newsletter_des_affaires_climatiques_n10_!&utm_medium=email#:~:text=Page%204,Le%20d
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déployer toutes les procédures de participation et d'information du public dans un
méme lieu.

Le bureau de l'accés aux ressources en justice écologique est le point central, la
premiere ligne de la MAJE : les citoyennes et citoyens qui s'estiment en prise avec un
différend écologique viennent y exposer, en confidentialité, leur probleme a un
membre de 'équipe technique qui les oriente vers la seconde ligne, plus spécialisée.
La MAJE est un incubateur de médiations environnementales : s’y forment des
médiateur-trice-s aux processus nécessaires dans un milieu visant a les développer, en
amont de contentieux ou dans l'exécution de décisions.

Par des échanges d’expériences, par des rencontres, les initiatives ainsi conduites
permettraient de donner un corps pratique aux dispositions de la Convention
d’Aarhus, et de rendre visible et lisible aux citoyen-ne-s l'accés a l'information et
a la justice. Cette mutualisation des l'origine serait extrémement porteuse de
potentialités. Des premieres approches sont conduites dans quelques territoires, qu'il
conviendrait de concrétiser. Notre Affaire A Tous souhaite que de telles initiatives
solent approfondies et mises en place.

En deuxiéeme lieu, Notre Affaire A Tous souhaite que soit créé un poste de
Défenseur-e de l'environnement sur le modeéle de celui de Défenseur-e des droits,
tel que proposé par la Convention Citoyenne pour le Climat.

Sur mission du Premier ministre, la députée LREM Cécile Muschotti a ainst rendu un
rapport « création d'un défenseur de l'environnement et des générations futures » le
16 juillet 2021, dans lequel sont étudiées les conditions de sa faisabilité. Le-a
Défenseur-e de lenvironnement serait ainsi a la fols garante des regles et
médiateur-trice entre les acteurs.trices — notamment entre l'administration et les
administré-es —, ce qui répondrait au manque de confiance ressenti par les
citoyen-ne-s.

L'augmentation de la médiation environnementale permettrait d’'une part une
résolution des conflits plus diverse, et d’autre part aux jeunes associations qui
ne possédent pas l'agrément et aux citoyen-ne-s impacté-e's par la crise
environnementale, d'exercer leur mission de « chien de garde » aupres de |'Etat,
et d'accéder a une résolution des conflits.

Il n"existe pas encore aujourd’'hut d'entité publique incarnant clairement et seulement
la protection de l'environnement qui servirait d'interlocuteur-trice et d'intermédiaire
entre les pouvoirs publics et les administré-e.s.

Notre Affaire a Tous demande que cette proposition de création du poste de
Défenseur-e de l'environnement soit recue positivement et mise en place. Néanmoins,
il sera préférable de déterminer précisément les moyens donnés a ce poste en termes
de pouvoirs d'investigation et de sanction. Les contours de sa mission seront donc a
définir pour que ce poste apporte une réelle plus-value au manque de dialogue
environnemental et au manque de ressources en justice environnementale.



