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Commentaires

ENVIRONNEMENT ET DEVELOPPEMENT DURABLE

Risgues

ETUDES D’IMPACTS, DE DANGERS ET
D'INCIDENCES

78 Parc naturel régional et ICPE : L'extension
du rapport de compatibilité et de
cohérence aux documents annexes de la
Charte du PNR

Solution. — Une autorisation d'exploiter une ICPE doit
&tre prise en cohérence avec les mesures prévues parla
Charte d'un parc naturel régional et également avec
I'ensemble de ses documents annexes,

Impact. ~ Le Canseil d'Etat vient affiner la jurisprudence
relative 4 la portée juridigue de la Charte d'un Parc
naturel régional (PNR) en élargissant le contrble du juge
administratif sur le rapport de compatibilité et de cohé-
rence que doit enfretenir la charte d'un PNR et surtout
ses documents annexes avec une décision administra-
tive individuelle d'autorisation d'exploiter une ICPE trou-
vant a s'appliquer au sein du PNR,

CE, 21 avr, 2022, n® 442953

NOTE : Selon T'article L. 333-1 du Code de I'environnement :
« un parc naturel régional a pour vocation d'étre créé sur un terti-
toire dont le patrimoine naturel et culturel ainsi que les paysages
présentent un intérét particulier. Ce parc est organisé sur fa base
d'une charte constituant la « colonne vertébrale » du PNR ».

Ce classement en PNR n'empéche pas que des occupations ou
des activités puissent avoir lieu, H s'ensuit que la compatibilité juri-
dique entre la légistation du Parc, plus précisément, sa Charte, et
I'occupation ou l'activité peut poser difficulté. F peut en aller ainsi
lorsqu'if est question d'implanter une centrale éolienne dans un
PNR.

En effet, il n'est pas rare que ces centrales soient situées dans des
zones éloignées des habitations etfou, dans un cadre naturel,
Cette situation exacerbe réguligrement la traditionnelle opposi-
tion entre les partisans d'une énergie dite « propre » et les défen-
seurs du paysage ou de lanature. S'il est exact que ce débat n'est
pas au centre de notre analyse, il n'en demeure pas moins que la
présente affaire caractérise le contentieux qui se rattache aux
centrales éoliennes.

En2012, la société Vents d'Oc centrale d’énergie renouvelable 16
a sollicité auprés du préfet de la Manche une autorisation
d’exploiter un parc éolien comprenant six aérogénérateurs sur [e
territoire des communes de Saint-Georges-de-Rouelley et de Ger,
Lasociété a obtenul'autorisation d'exploiter par arrété du 13 mai
2016, Bien que ['éofien soit & ranger parmi les énergies renouve-
lables, il n‘en demeure pas moins qu'elles ont un impact sur le
patrimaine naturel et sur le paysage, raison pour laquette le Code
de I'environnement classe les centrales éoliennes dans les [nstal-
lations classées pourfa protection de 'environnement {ICPE). En
espece, cette centrale était prévue au sein d'un Parc régional
national. L’association pour le développementdurable de I'ouest
ornais et de ses environs et d'autres associations ontalors intenté
unrecours contre larrété du 13 mai 2016 autorisant la centrale. Par
un jugement du 18 octobre 2018, [e tribunal administratif de Caen
avait annulé Varrété susvisé (TA Caen, 18 oct. 2018, n® 1601797
et 1607813) avant 'étre finalement désavoué parla cour adminis-
trative d'appel de Nantes dans un arrét du 19 fuin 2020 (CAA

Nantes, 19 juin 2020, n® 18NT04495-18NT04522}. 1.es diverses asso-
ciations n'ont pas souhaité mettre un terme & leur action et ont
alors saisi le Conseil d'Ciat.

La présente décision du 21 avril 2022 est particuligrement inté-
ressante car parmi les moyens développés par les associations
requérantes en appel contre la décision de la cour administrative
d'appel de Nantes, figurait celui tiré de ce que |'autorisation
d'exploiter une ICPE ne prenait pas en compte les orientations/
objectifs de la Charte du Parc naturel régional figurant dans le
document annexe en l'oceurrence la carte dudit Parc. Ce moyen
revenait donc a poser la question de la portée juridique du
contenu méme de la charte sur une demande individuelle telle
unie autorisation d'exploiter une ICPE,

La cour administrative d'appel de Nantes avait écarté ce moyen,
d'un revers de plume, le jugeant inopérant, Par ce seul fait, elle
considérait donc que la Charte dans sa globalité n'était pas oppo-
sable & une demande d'autorisation d'exploiter une ICPE, et
partant qu'il n"était donc nul besoin de s'intéresser au contenu
méme de [adite Charte. Elle s'était ainsi affranchie d'une analyse
juridique en la matiére,

Il se trouve que ['opposabilité, la valeur juridique et la portée de
cette charte ont donné lieu a tout une série de jurisprudences
bien établie en ce qui concerne son rapport avec les demandes
d'autorisations d'occupation du sol prises sur le fondement du
Code de Purbanisme.

D'abord, [e juge administratif avait précisé que la charte d'un
PNR n'était pas un document d'urbanisme (CE, 27 févr, 2004,
n® 198124, Centre régional de la propriété fonciere de Lorraine-Al-
sace : jurisData n® 2004-066446 ; Fnvironnement 2004, comm. 48,
note L. Benoit).

Ensuite, que fa charte d'un PNR n'était pas opposable & une
demande d'autorisation d'occupation du sol (CE, 2 avr. 7993,
n® 79507. — CAA Marseille, 24 nov. 2005, n® 02MA00354, SCI ASSE
Durance).

Enfin, que la charte d’un parc naturel régional était simplement
unacte destiné a orienter 'action des pouvoirs publics « dans un
souci de protection de Fenvironnement, d'aménagement du terri-
toire, de développement économique et social et d’éducation et
de formation du public sur fe territoire du parc et assurer la cohé-
rence de cetie action avec les obfectifs qui y sont définis » (CE, 8
févr. 2012, n° 321279, Union des indusiries de carriéres et matériaux
de construction de Rhane-Alpes : jurisData n® 2012-001735 ; Envi-
ronnement 2012, comm. 31, note D. Gillig).

Toutefois, dans cette méme décision le Conseil d'Etat avait déja
précisé que « 5ifes orientations de protection, de mise en valeur
et de développement que la charte détermine pour le territoire du
parc naturel régional sont nécessairement générales, les mesures
permettant de les mettre en ceuvre peuveni cependant étre
précises et se traduire par des régles de fond avec lesquelles les
décisions prises par I'Ftat et fes collectivités territoriales adhérant
a fa charte dans Pexercice de leurs compétences doivent étre cohé-
rentes, sous réserve gue ces mesures ne méconnaissent pas les
régles résultant des légisiations particuliéres régissant les activités
qu'elles concernent » {CE, 8 févr. 2012, n® 321219, préc.}.

Autrement dit, la charte d'un PNR n'exige pas « un rapport de
conformité » avec d'autres actes ou décisions administratives.

C'est['application de ce courant jurisprudentiel qui a conduitla
couradministrative d'appel de Nantes a écarté le moyen des asso-
ciations requérantes en rappelant qu'une « charfe de parc nature!
n’a en tout état de cause pas pour objet principal de déterminer les
prévisions et régles touchant 3 I'affectation et a Foccupation des
s0ls ef ne peut contenir des régles, de fond ou de procédure,
opposables aux tiers ».
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Il est d'ailleurs a noter que dans la décision du 21 avril 2022, le
Conseil d'Etat rappel lui-méme trés clairement la jurisprudence
gu'il avaitdéjaadopté dans ladécision du 8 février 2012 (CE, 8 févr,
2012, préc.) en précisant que : « la charte d’un parc naturel régio-
nal ne peut légalement imposer par elle-méme des obligations aux
tiers, indépendamment de décisions administratives prises par les
autorités publiques a leur égard. Elle ne peut davantage subordon-
nerlégalement les demandes d’autorisations d'installations clas-
sées pour la protection de ['environnement a des obligations de
procédure autres que celles prévues par les différentes législations
en vigueur »,

Ladécision du 21 avril 2022 s'inscrit donc dans un premier temps
dans la lignée de la jurisprudence antérieure et tend a confirmer
que la Charte d'un PNR n'a pas en elle-méme une portée norma-
tive strictement contraignante et si une charte d'un PNR peut léga-
lement contenir des mesures précises c'est a la condition que cela
ne soit pas de nature & méconnaitre les prescriptions des autres
législations. Le Conseil d'Etat ayant ainsi pris soin d'instaureralors
un rapport de compatibilité avec les seules orientations de la
charte avec 'acte administratif individuel.

Toutefois, la Charte contient certes des orientations mais aussi
un plan, voire des documents annexes qui eux aussi comportent
des éléments qui peuvent avoir une incidence sur d'autres actes
administratifs issus d'autres législations comme en 'espéce une
autorisation d'exploiter une ICPE.

Se posait donc la question de savoir si le rapport de cohérence
et de compatibilité déja instauré par le Conseil d'Etat dans la déci-
sion du 8 février 2012 avec les seules orientations de la charte
s'appliquait également aux documents annexés a ladite charte.

A cette question, le Conseil d'Etat répond par |'affirmative en
indiquant que l'autorité administrative qui accorde une autorisa-
tion individuelle « doit s’assurer de la cohérence de la décision
individuelle ainsi sollicitée avec les orientations et mesures fixées
dans la charte de ce parc et dans les documents quiy sont annexés,
eu égard notamment a I'implantation et a la nature des ouvrages
pourlesquels 'autorisation est demandée, et aux nuisances asso-
ciées a leur exploitation ».

Pourle Conseil d'Etat, le juge administratif doit apprécier la 1éga-
lité d'une décision individuelle en tenant compte des dispositions
contenues dans les documents annexes de la charte (plans ou
autres documents).

Certes, le contrdle du juge est assez sommaire car il n'exige
qu'un simple rapport de cohérence et de compatibilité, mais il
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n'en demeure pas moins qu'il se doit, dans I'analyse de la légalité
de la décision individuelle, rechercher s'il existe une contrariété
flagrante.

Il est patent que ceci s'inscrit dans une perspective de renforcer
lavaleurjuridique de la charte et de ses documents annexes appli-
cable dans un PNR.

Il en résulte une extension du champ d'application de la Charte
parl'intermédiaire de la prise en compte des documents annexes.
Dans la mesure ol I'article L. 333-1 du Code de I'environnement
donne un réle central a la Charte du PNR, cela justifie qu'elle
dispose d'une certaine valeur que 'administration ne doit pas
écarter dans les actes administratifs qu'elle estamenée a prendre.

La question de la portée de la charte al'aune d'une autorisation
d'exploiter doit donc étre appréhendée sous un jour nouveau.
Cette situation est d'autant plus légitime que la charte du PNR a
vocation a protéger particulierement le paysage et le patrimoine
naturel et qu'une ICPEa de son cdté a, par nature, vocation & avoir
un impact sur la nature, le paysage ou I'environnement.

Est-ce adire qu'il s'agit des prémices vers une opposabilité de la
charte aux documents d'urbanismes ou aux autorisations d'occu-
pation des sols rien n'est moins sar et ceci d'autant plus que le
Conseil opére un rappel de sa jurisprudence actuelle en la
matiére.

Au demeurant, toute ICPE située dans un PNR devra désormais
prendre en compte la charte et ses documents annexes dans un
souci de cohérence et de compatibilité, mais a la double condition
d'une partque la charte et ses annexes comportent des éléments
suffisamment précis, et d'autre part que ces éléments ne mécon-
naissent pas les régles résultant des législations particuliéres,
régissant les activités qu’elles concernent, au risque d'étre décla-
réeillégale.

En tout état de cause, il faudra désormais tenir compte du
contrdle plus approfondi du juge administratif sur les ICPE situées
dans un PNR.

A noter que le Conseil d'Ctat a préféré ne pas régler I'affaire au
fond et renvoyer a la cour administrative d'appel de Nantes, le soin
de revoir sa « charte jurisprudentielle » sur le fond de 'affaire.

Julien LEPLAT

Mots-Clés : Environnement et développement durable - Risques -
Etudes d'impacts, de dangers et d’incidences - Autorisation d'une
ICPE

JurisClasseur : Environnement et développement durable, fasc. 4012



Au Conseil d’Etat

dans un parc naturel
régional
CE, 24 awr, 2022, 1" 442953, Asso. pour
e daveloppement duwrable de Ouest
arnats et de ses envivons :Lehon 1,

Une autotisation d'exploiter une installation
classée au sein d'un parc naturel régional doit
&tre « cohérente » avec les orientations et les
mesures fixées par la charte du parc, cette
«cohérence » s'appréciant au regard de I'im-
plantation et de la nature des ouvrages autori-
sés et des nuisances associées d 'exploitation.
Ce rapport de cohérence, aujourd'hui rappelé &
propos d'une autorisation d'exploiter un pare
éolien dans un parc naturel régional, a 8té iden-
tifié dans une décisicn de section du 8 février
2012 (CE, 8 févr. 2012, n*® 321219, Union des

industries de carriares et matériatix de construc-
tion de Rhéne-Alpes: JurisData n°® 2012-
001735 ; Lebon, p. 26; JOP A 2012, act, 112;
Enviroonement ot dév. dursble 2012,
comm. 31). Le juge de cassation y indique la
vocation delacharte d’un parc naturel régional -
orienter |'action des pouvoirs publics et garantir
la cohérence de cette action avec les objectifs
poursuivis. La charte contient ainsi des arienta-
tions générales, mais aussi des mesures plus
précises comportant des régies de fond, ¥l
convient que ces mesures ne méconnaissent
pas des [égislations particuliéres afférentas aux
activités qu'elles congernent, solent compa-
tibles avec |'objet assigné aux parcs naturels
régionaux par e 1egislateur ef, enfin, soient né-
cessaires & la mise en ceuwre de la charte. Ces
conditions &tant remplies, les décisions prises
par I'Etat et les coliectivités territariales doivent
tre « cohérentes » avec fes mesures contenues
dans la charie, Cohérentes car ces mesures ne

peuvent impaser des chligations aux tiers, pas
plus au'elles ne peuvent contenir des prescrip-
tions de procédure opposables aux demandes
d’aulorisation d'exploiter une installation clas-
sée, termine 1a décision de 2012,

Ajoutons, pour s'approcher de 'exhausti
vité, que la charie peut imposer |a localisation
d'une activité potentieflement nuisible pour
I'environnement el le paysage et si le zonage
qu'elle institue ainsi est différent de celui, par
exemple, d’un schéma départemental des car-
fidres, 'Etat doit veiller 4 la cohérence de ses
décisions, en particuliet les autorisations d'ex
traction de matériaux, avec les prescriptions de
la charle (CE, 25 juin 2014, n® 366007, Union
nationale des industries de carriéres et des maté-
riaux de construction: JurisData n° 2014-
014878; Lebon T, p. 487 ; JCP A 2015, acl.
573). L.E.
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