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ENVIRONNEMENT

Le droit de chacun de vivre dans un environnement équilibré
et respectueux de la santé : nouvelle liberté fondamentale e

L'essentiel

Toute personne qui estime que UEtat, une collectivité territoriale ou un établissement public porte une
atteinte grave et manifestement illégale au droit de chacun de vivre dans un environnement équilibré et
respectueux de sa santé peut désormais saisir le juge des référés.

CE, 7/2¢ ch. réunies, 20 sept. 2022, n° 451129, M. et M™ C ¢

39¢ liberté fondamentale 1",
au sens de l'article L. 521-2
du Code de justice admi-
nistrative (CJAJ, le droit de
chacun de vivre dans un
environnement équilibré.et
- respectueux de la santé, tel
qu’il est proclamé par Uarticle premier de la Charte de
Uenvironnement de 2005, est désormais invocable devant
le juge du référé-liberté. C'est le sens d'une ordon-
Nance trés motivée rendue par les deuxiéme et septiéme
chambres réunies du Conseil d'Etat, le 20 septembre 2022.
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La décision était attendue. La doctrine espérait, en effet,
depuis une autre ordonnance de 2005, rendue par le tribu-
nal administratif de Chalons-en-Champagne, que les juges
du Palais-Royal viennent confirmer ou infirmer ce qui, 3
l"époque, était apparu comme un « pas décisif a Ueffectivité
de la protection de U'environnement » . Dix-sept années
plus tard, l'occasion est (enfin) donnée au Conseil d’Etat de
trancher dans le méme sens que ce tribunal, mais sur un
fondement différent. Car a l'époque, le juge des référés de
Chalons adoptait une vision purement formelle de la notion
de liberté fondamentale. L'intégration quelques semaines
auparavant du « droit de chacun de vivre dans un environne-
ment équilibré et respectueux de sa santé » a 'article 1°" de
la Charte de Uenvironnement; elle-méme adossée a la
Constitution, avait nécessairement eu pour effet, selon le
juge, d’« ériger le droit & l'environnement en liberté fonda-
mentale de valeur constitutionnetle ». Or, on le sait, il n'y a
pourtant pas d’automaticité entre la consécration de la va-
teur constitutionnelle d’un droit et sa qualification en liberté
fondamentale au sens de Uarticle L. 521-2 du CJA. « Le
champ du référé-liberté ne parait [effectivement] pas cou-
vrir 'ensemble des droits et libertés constitutionnels » ©

(1) Selon Ia liste éwablie par le Conseil d’Erat Iui-méme dans le communiqué de
presse publié sur son site le 14 octobre 3 la suite du prononcé de la décision. Le
communiqué et la liste sont disponibles ici : hetps:/lext.so/xtDJLS.

(2) Note H. Groud et S. Pugeaule ss TA Chélons-en-Champagne, 29 avr. 2005,
«Conservatoire du patrimoine naturel de Champagne-Ardenne », AJDA 2005,
p. 1354.

(3) M. Guyomar et B Collin, AJDA 2001, p. 1058. Dailleurs, certaines libertés
consacrées dans le cadre de Partidle L. 521-2 rlont pas de fondement constitu-
tionnel direct (ainsi en est-il, par exemple, pour le droit  la scolarisation d’un
enfant handicapé (CE, 15 déc. 2010, n° 344729, Ministre de Education
nationale de la Jeunesse et de fa Vie associative ¢/ Epoux B) ou pour le droit &
T'hébergement d’urgence (CE, 10 févr. 2012, n° 356456, E).
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et sa délimitation, a défaut d'inventaire législatif des droits
invocables, est revenue au Conseil d'Etat au gré de sa juris-
prudence - comme c’est le cas en 'espéce.

Ici, les époux C demandaient au juge du référé-liberté
du tribunal administratif (TA) de Toulon d’enjoindre au
département du Var de suspendre les travaux de la route
départementale n° 29 sur le territoire de la commune de
la Crau ; travaux décidés en 2016 en vue, notamment, de
la création d'une piste cyclable. Propriétaires d'un labo-
ratoire et d'une pépiniere limitrophes a la route, ol ils
meénent un travail de recensement des espéces proté-
gées sy trouvant, les époux entendaient ainsi s'opposer
a la poursuite des travaux qui, selon eux, portera une
atteinte irréversible a ces espéeces et entrainera la des-
truction de leur habitat. C'est donc sur le fondement de
larticle L. 521-2 du CJA qu'ils présentaient leur requéte
en invoquant la violation de teur droit a un environnement
équilibré et respectueux de leur santé. Déboutés par le
juge de premiére instance sur le fondement de l'article
L. 522-3, au motif que « la protection de l'environnement
ne constitue pas une liberté fondamentale » au sens du
référé-liberté, ils saisissent donc le Conseil d'Etat (en
cassation et non en appel dans cette hypothése) qui, bien
qu'annulant l'ordonnance du juge varois pour erreur de
droit, rejette néanmoins leur demande.

Comme souvent lorsque le Conseil statue au fond aprés

avoir énoncé une nouvelle régle de droit, les requérants ne

bénéficient pas de son application. Purement symbolique
en l'espéce, 'érection du droit de chacun de vivre dans
un environnement équilibré et respectueux de sa santé en
liberté fondamentale au sens de l'article L. 521-2 du CJA
n'en demeure pas moins une avancée notable (I) dont le
Conseil a pris soin de strictement border les contours (l1].

I. UNE AVANCEE NOTABLE

La reconnaissance, en tant que liberté fondamentale au
sens du référé-liberté, du « droit de chacun de vivre dans
un environnement équilibré et respectueux de la santé »,
dans cette formulation précise qui reprend in extenso
celle de la Charte de l'environnement, met un terme aux
controverses sur l'invocabilité de ce texte dans le cadre de
Uarticle L. 521-2. Cette solution a le mérite de la clarté en
raison, d'abord, de la position de principe qu'elle contient
et, en raison, ensuite, des termes retenus par le juge de
cassation - qui ne sont pas ceux du juge de premiere

instance, ni ceux du tribunal de Chalons. En premiere ins-
tance, le TA de Toulon avait jugé que « la protection de
'environnement ne constituait pas une liberté fondamen-
tale au sens de l'article L. 521-2 », quand celui de Chalons
considérait que « le législateur a nécessairement entendu
ériger le droit & U'environnement en liberté fondamen-
tale ». En Uespéce, ni droit & l'environnement ni droit a la
protection de l'environnement ne sont visés. Seul le droit
de chacun & vivre dans un environnement sain et équilibré
entre dargs le'champ du référé-liberté.

On constatera alors que nous nous situons, |3, dans une
logique évidente de subjectivisation. « Chacun » est désor-
mais admis a invoquer, dans le cadre du référé-liberté, un
droit & U'équilibre et a la salubrité de son environnement.
Toutefois, la constatation de l'interdépendance de tous les
éléments de t'environnement pourrait conduire a ce qu’'a
chaque fois qu’une atteinte lui est portée, tous les citoyens
cherchent a s’en prévaloir. Le risque serait alors de « glis-
ser vers l'actio popularis et vers un champ potentiellement
illimité de sujets de droit. Le “chacun” de l'article 1¢" de
la Charte deviendrait “tout le monde” pour l'application
de l'article L. 521-2 » ¥, comme le soulignait justement
le rapporteur public dans l'affaire. Pour éviter de tomber
dans cet écueil d'un élargissement sans limites du champ
du référé-liberté, le droit ici reconnu ne se limite pas a
celui de vivre dans un environnement sain, mais s’entend
également du droit a un environnement « équilibré », au
regard non pas de tous les éléments solidaires qui le com-
posent (air, eau, faune, flore, terre, paysagel, mais bien
de la situation personnelle du requérant et notamment de
son cadre ou de ses conditions de vie.

Ainsi, loin de permettre une ouverture inconsidérée du
prétoire du juge du référé-liberté, te Conseil d’Etat vient,
en l'espéce, en rappeler la singularité. Cette procédure
n'est pas une simple procédure d'urgence comme l'est le
référé-suspension. Il s’agit, pour reprendre les mots de
René Chapus, d'une « procédure d’extréme urgence »
dans laquelle cette condition d'urgence est justement ap-
préciée avec sévérité par le juge, « a l'aune de la gravité
de Uatteinte a la liberté fondamentale violée sur la situa-
tion du requérant » ©. A cet égard, il est remarquable de
constater que le juge prend ici, dans les considérants 2
et 3 de la décision, le soin de détailler la gamme de toutes
les procédures de droit commun d’urgence ou ad hoc
créées par le législateur pour faire cesser une atteinte a
Uenvironnement dont il n’est pas sérieusement contes-
table gu’elle trouve sa cause dans l'action ou la carence de
U'autorité publique. A ce titre, outre donc le référé-liberté,
les justiciables peuvent saisir le juge du référé suspension
sur le fondement de l'article L. 521-1 du CJA et celui du
référé mesures-utiles, prévu a l'article L. 521-3 du méme
code. En outre, sans qu'aucune condition d'urgence ne soit
requise, le juge administratif peut également étre saisi sur

4 P Ranquer, cond. ss CE, 20 sept. 2022, n° 451129, disponibles sur ArianeWeb.

() R. Chapus, Droit du contentiews: adminismtif, 13 &d., 2008, LGDY, Précis
Domat, p. 1424, n° 1592, EAN : 9782707615879.

{©) J-C. Rotoullié, « Le contentieux de Ja Iégalité », REDA 2019, p. 644,
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le fondement des articles L. 122-2 et L. 123-16 du Code de
'environnement. Dans ces cadres, il pourra ordonner la
suspension d’une décision administrative, positive ou né-
gative, & Lorigine de cette atteinte en raison de l'absence
d’étude d’'impact. Enfin, méme si la décision n’en fait pas
mention, rappelons qu’une procédure de référé a aussi été
instituée devant le juge pénal qui, aux termes de l'article
L. 216-13 du Code de l'environnement, peut ordonner
« pour une durée d’un an au plus aux personnes physiques
et aux personnes morales concernées toute mesure utile,
y compris la suspension ou Uinterdiction des opérations
menées en infraction a la loi pénale », dans des cas limi-
tativement énumérés.

Dés lors, U'adjonction a toutes ces procédures déja exis-
tantes de celle du référé-liberté vient enrichir le panel
déja conséquent d'outils juridictionnels destinés a faire
cesser les atteintes a l'environnement.

II. DES CONDITIONS RESTRICTIVES

Disons-le tout de suite, l'intégration du « droit de chacun
de vivre dans un environnement équilibré et respectueux
de la santé » dans le champ du référé-liberté n'agira pas
comme une « baguette magique » ” dans le contentieux
environnemental, car les juges du Palais-Royal ont consi-
dérablement encadré ses conditions d’exercice. Plus
encore, peu de situations devraient, a l'avenir, justifier
Uinvocation de l'article 1°" de la Charte dans le cadre de
article L. 521-2 plut6t que dans le cadre d’autres référés.

Déja strictement interprétées, les conditions d'ouverture
du référé-liberté sont, par ailleurs, particulierement dif-
ficiles & caractériser lorsque les requérants invoqueront
désormais le droit de chacun a vivre dans un environ-
nement équilibré et respectueux de lta santé. Le Conseil
d’Etat pose, en ce sens, dans le cinquiéme considérant de
l'ordonnance, les trois conditions pour ce faire. D'abord,
Uarticle 1% de la Charte ne sera invocable que par une
« personne justifiant, au regard de sa situation person-
nelle, notamment si ses conditions ou son cadre de vie sont
gravement et directement affectés, ou des intéréts qu’elle
entend défendre, qu'il y est porté une atteinte grave et
manifestement illégale du fait de 'action ou de la carence
de lautorité publique ». IL lui appartiendra, ensuite, « de
faire état de circonstances particulieres caractérisant la
nécessité pour [elle] de bénéficier, dans le tres bref délai
prévu par ces dispositions, d'une mesure de la nature de
celles qui peuvent étre ordonnées sur le fondement de
cet article ». Enfin, il reviendra au juge de constater « que
la situation litigieuse [permet] de prendre, utilement et a
trés bref délai, les mesures de sauvegarde nécessaires »,
étant précisé que la condition d'urgence implique que les
mesures ordonnées soient appréciées « en tenant compte
des moyens dont dispose l"autorité administrative compé-
tente et des mesures qu’elle a déja prises ». :

(7) E Rolin, « Le référé-liberté, ne sera pas la baguette magique du contentieux
environnemental », Dalloz actualité, 21 avr. 2021.
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€€ Le droit de chacun de vivre

dans un environnement équilibré et

respectueux de la santé est désormais
invocable devant le juge duréféré-

libert¢ 9

Symboles malheureux de la sévérité des conditions ainsi
posées, les requérants de l'espéce voient leur demande
rejetée pour défaut d'urgence particuliére, dés lors que le
projet résulte d'une délibération du conseil départemental
du Var datant de 2016 qui a donné lieu, ensuite, a une dé-
claration au titre de la loi sur ['eau et a une autorisation de
défrichement par un arrété préfectoral de décembre 2020 ;
actes qu'ils n'ont pas contestés préalablement. En raison
de ce peu de diligence et de 'ancienneté de la décision
d’entreprendre les travaux litigieux, le Conseil d'Etat dénie
le caractére urgent de leur demande. Alors méme qu'il
aurait pu s'arréter la pour rejeter leur requéte, celui-ci
développe une argumentation trés motivée. Il constate
en effet également que la sensibilité du milieu naturel au
projet envisagé est modérée et qu’aucun enjeu de conser-
vation notable n’a pu étre identifié au terme du diagnostic
environnemental. Enfin, il note que la nature et 'ampleur
limitée des travaux ont justifié que le préfet dispense le
projet d’étude d'impact. Dés lors, il conclut que la pour-
suite des travaux contestés ne porte pas une atteinte
grave et manifestement illégale au droit de vivre dans un
environnement équilibré et respectueux de la santé des
requérants.

Témoigne encore du caractere trés restrictif du référé-
liberté en matiére environnementale la décision rendue
quelques jours plus tard par le tribunal administratif de
Marseille ®, qui rejette pour des motifs quasi identiques
le recours porté par une association de protection de 'en-
vironnement contre un arrété préfectoral autorisant la
destruction d’'espéces animales protégées, dans le cadre
d'un projet de parc photovoltaique. Pour l'association
requérante, l'arrété — en ce qu'il permettait des travaux
de coupe et d'arrachage d'arbres sur le site du projet —
portait atteinte a la faune et la flore protégées, alors que
celles-ci sont indispensables a l'équilibre environnemen-
tal des terrains concernés par le projet, « en violation
de la liberté fondamentale récemment consacrée par le
Conseil d'Etat relativement a L'article I de la Charte de
U'environnement ». Ce n’est pas l'avis du juge des référés
de Marseille qui, constatant ['absence de recours préa-
lable de U'association contre le permis de.construire du

(8) TA Marseille, 5 oct. 2022, n° 2208000, Les amis de la montagne de Lure.
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parc délivré en 2017, reléve également la faiblesse des im-
pacts du projet sur les habitats et les espéces présentes.
Il conclut alors qu’en se bornant a faire valoir une atteinte
a la faune et la flore protégées, l'association requérante
n’établit pas l'atteinte grave et manifestement illégale 3
Uarticle 1°" de la Charte.

A une époque ol la pénalisation du droit de Uenviron-
nement est portée comme un étendard par le pouvoir
politique, la décision du 20 septembre 2022 vient rappeler
que la protection de l'environnement n'est pas seule-
ment 'affaire du droit pénal et des personnes privées. En
ouvrant la voie a la mobilisation d'un nouvet outil conten-
tieux « permettant de renforcer les cqntraiﬁtes pesant sur
Uadministration » ¥, le juge administratif démontre ['uti-
lité de son intervention pour contraindre "'administration
a prendre les mesures nécessaires a cette protection. Ces
mesures peuvent avoir vocation a imposer aux personnes
publiques d’'agir pour qu’elles cessent leurs actions ou
inactions préjudiciables a l'environnement, ou qu’elles
usent de leurs pouvoirs de police pour que des personnes
privées cessent elles-mémes de porter atteinte a L'envi-
ronnement (parallélement a d’éventuelles poursuites
pénales). Néanmoins, ce progrés est, on 'a dit, rigoureu-
sement encadré alors méme qu’il avait récemment été
envisagé dans des conditions plus souples. L'intégration
des droits proclamés par la Charte de 'environnement
dans le champ des libertés de l'article L. 521-2 faisait en
effet partie des propositions de la mission « flash » sur
le référé spécial environnemental et avait fait ['objet d'un
amendement lors des discussions de la loi Climat et rési-
lience qui n'a pas été retenu.

Finalement, c'est donc le Conseil d'Etat qui vient poser les
conditions de cette intégration. Mais alors quand pourra-
t-on efficacement invoquer cette nouvelle liberté dans le
cadre défini en l'espéce ? L'avenir nous le dira, maisily a
fort a parier que les requérants ne mangueront pas de mo-
biliser cette faculté nouvelle lorsque seront par exemple
autorisés des abattages d’arbres ou des destructions d'es-
péces protégées a titre exceptionnel, voire lors d'accidents
industriels de type Lubrizol ou AZF, ol l'administration a
pu tarder a adopter des mesures de protection des po-
pulations exposées & un risque d’atteinte a leur santé en
raison de leur environnement immédiat. On pourrait éga-
lement U'envisager en cas de pics de pollution susceptibles
de causer une atteinte grave a la santé des populations.
Cela permettrait d’inclure explicitement, dans le champ
de la nouvelle liberté fondamentale ici consacrée, non
seulement la protection d’un environnement équilibré -
qui semble &tre seule en jeu ici en l'espéce - mais aussi
celle d'un environnement respectueux de la santé.

(9) E Rolin, « Le référéliberté, ne sera pas la baguette magique du contentietx
environnemental », Dalloz actualité, 21 ave. 2021.
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DROIT INTERNATIONAL ET DROITS ETRANGERS
Rapatriement des femmes et enfants frangais détenus
en Syrie : une condamnation sur le fond qui ne dit pas

SON NOIN) crLssipy

L 'essentiel

La grantie chambre de la Cour européenne des droits de 'Homme a condamné la France par arrét du
14 septembre 2022 pour avoir arbitrairement refusé de rapatrier des enfants francais et leurs meres détenus
sans droit ni titre dans des camps du Nord-Est syrien, en violation de U'article 3, paragraphe 2, du protocole
additionnel n° 4 a la Convention européenne de sauvegarde des droits de UHomme.

CEDH, gde ch., 14 sept. 2022, n° 24384/1944234/20, H.F et a. ¢/ France : consultable & 'adresse hteps://lext.
so/tla3]P

ans un contexte géopo-

litique a tout le moins
exceptionnel, la grande
chambre de la Cour eu-
ropéenne des droits de
I'Homme (CEDH), saisie par
les familles de femmes et
d'enfants frangais détenus
arbitrairement au Nord-Est
syrien depuis le début de
Uannée 2019, a condamné
la France par arrét du
14 septembre 2022 pour
avoir violé l'article 3, para-
graphe 2, du protocole n® 4
de la Convention européenne de sauvegarde des droits de
UHomme (Convention EDH) (). Cet arrét, marqué par la
prudence et le souci du compromis sur la notion d’exer-
cice de juridiction (Il}, limite drastiquement les effets de
l'acte gouvernement et oblige U'Etat francais & mettre un
terme a l'arbitraire et Uopacité de sa politigue du cas par
cas (1)

I. CONTEXTE DE LA SAISINE DE LA CEDH
ET EPUISEMENT DES VOIES DE RECOURS
INTERNES

Depuis la chute du dernier bastion de I'Etat islamique en
mars 2019, des avocats saisis par les familles de femmes
et d'enfants francais détenus arbitrairement dans les
camps du Nord-Est syrien administrés par les forces dé-
mocratiques syriennes (FDS) transmettent au quai d'Orsay
et 3 la présidence de la République des demandes de ra-
patriement motivées.

Face au silence des autorités francaises, les avocats ont
saisi les juridictions administratives qui, toutes, se sont

déclarées incompétentes pour en connaitre, ne faisant que

confirmer en l'espéce l'immunité juridictionnelle réservée
aux «actes de gouvernement »,
Dans le courant de L'année 2019, le tribunal judiciaire de

Paris a également été saisi sur le fondement de la voie
de fait,

- 4=

Pour caractériser la voie de fait, la décision de 'admi-
nistration - qui peut résulter d'une action ou d'une
omission - doit avoir pour effet de porter atteinte a la
liberté individuelle, et 'administration doit avoir agi en
dehors de ses compétences légales ou de ses pouvoirs,
commettant de ce fait une illégalité grossiére 1.

Il était soutenu en l'espéce que la décision de refus de
rapatriement ne pouvait étre fondée légalement dans la
mesure ol 'administration ne pouvait décider de s'abs-
tenir de porter assistance a ses nationaux qui subissaient
des traitements inhumains et dégradants ou une atteinte
a leur intégrité physique ou a leur vie, dés lors qu'elle était
en capacité de le faire. :

Pour les requérants, en se dispensant d’ordonner le rapa-
triement de ces citoyens francais détenus arbitrairement,
U'Etat francais avait nécessairement pris une décision in-
susceptible de se rattacher a ses prérogatives puisqu’il ne
pouvait légalement refuser d’exercer ses compétences qui
permettraient de mettre a U'abri ses ressortissants.

Les requérants soutenaient par ailleurs que les actes
de gouvernement échappaient certes, en raison de leur
nature, a tout contrdle juridictionnel, mais qu'un tel déni
de justice serait contraire aux articles 6, paragraphes 1
et 13, de la Convention EDH (combiné aux articles 2 et 3).
La CEDH a ainsi déja jugé qu'une décision d'une Cour su-
préme nationale ne pouvait consacrer une immunité, en
fait ou en pratique », ayant « pour effet de soustraire arbi-
trairement a la compétence des tribunaux » toute action
a leur encontre @, Comme le notait le professeur Jean-
Francois Flauss dés 1991, « il n’est guére contestable que
Uarticle 13 garantit un recours contre tout acte, y compris
les actes de gouvernement » ¥,

A ce propos, la Commission nationale consultative des
droits de l'Homme, dans un avis en date du 24 septembre
2019 consacré a la situation des enfants et de leurs méres
détenus arbitrairement « regrette le déni de justice issu de

(1) T. confl., 17 juin 2013, n° C3911.

(2) CEDH, 14 déc. 2006, n° 1398/03, Markovic ¢/ Italie, § 113-114.

(3) J-E Flauss, « Le droit & un recours effectif, Carticle 13 de la Convention euro-
péenne des droits de "THomme », RUDH 1991, p. 331.
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