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T - LA NOTION DE RISQUE PRIS EN CONSIDERATION PAR L'ORDRE JURIDIQUE

FrRANCIS HAUMONT

Le droit wallon ne définit ce qu’il faut entendre par « risque »® que dans le droit de I'environ-
nement®. Ce qui ne 'empéche pas d’en faire un élément incontournable notamment en droit de
Purbanisme, en particulier par le biais du droit de I'environnement. I suffit, pour illustrer ce
propos, de se référer a la définition du principe de précaution fondé sur I'incertitude du risque®,

1.1 - Les types de risques & pertinence territoriale

La Region wallonne est confrontée, comme tout pays ou région, 1 un certain nombre de risques
naturels et technologiques. Le droit de 'urbanisme en identifie certains, le droit de environne-
ment d’autres,

(13 On se réferera dés lors an sens commun de cette notion, 4 saveir un danger ou d'un inconvénient possible, On notera
que Pexcellent « Dictionnaire des risques », publié sous la direction de Y, DUPONT, ne définit pas le concept de risques
(Paris,Armand Colin, 2003). ’

(2) A.G.W., 4 juillet 2002 D), art. 1%, § 3, 7°, « la probabilité qu'un effet spécifique se produise dans une période donnde
ou dans des circonstances déterminées ».

(3) Code wallon de 'environnement, art, D.3,1° :« Le Dprincipe de précaution, selon lequel 'absence de certitude scienti-
Jique ne doit pas retarder Padoption de mesures effectives et Broporiionnées visant & prévenir un risque de dommages
graves el irréversibles & l'environnement é un coilt socialement et dconomiquement accepiable »,
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Cest ainsi que Farticle 136 du CWATUP® prévoit que Pexécution d'actes et travaux peut étre
soit interdite, soit subordonnée 4 des conditions particulitres de protection des personnes,
des biens ou de Penvironnement lorsque les actes, travaux et permis d’urbanisme ou de lotir ;
se rapportent a des biens soumis 2 des risques technologiques ou naturels. L’on vise des biens -
immobiliers exposés soit 4 un risque d'accident majeur di 2 une activité industrielle, ce qui ne
se limite pas aux entreprises Seveso, soit 4 un risque naturel ou A une contrainte géotechnique
majeurs tels que 'inondation comprise dans les zones soumises 4 'aléa inondation au sens de
article D.53 du Code de I'Eau, I'éboulement d’une paroi rocheuse, le glissement de terrain, le
karst, les affaissements miniers ou le risque sismique.

D’autres risques sont pris en compte comme celui lié aux incendies®, 3 Ia manipulation ou 4 la
dissémination des O.G.M.®® ou encore 2 la pollution des sols™, par exemple,

Il est certain que la multiplication des études préalables 2 Ia prise de décision en urbanisme et en
aménagement du territoire est de nature A permettre d'identifier tout risque possible et itnaginable '
qui se répercute sur un périmétre plus ou moins important. On pense bien évidemment ici aux i
€évaluations des incidences environnementales imposées par la transposition en droit wallon des
directives 85/337/CEE, 92/43/CEE (art. 6, § 3) et 2001/42/CE préalablement i Poctroi de certains
permis® ou 4 Padoption des plans et schémas d’urbanisme®. On pense aussi aux études de
risques imposées dans le cadre des études de la poliution des sols? ou avant une dissémination )
volontaire®? ou une utilisation confinée®?, ;

Ces évaluations environnementales et ces études de risques permettent d’identifier d’autres !
risques pour I'homme, les biens et 'environnement. Nous pensons, 3 titre d’exemple, au risque ,
li€ au bruit ou 4 une opération de décontamination.

Ces risques se répercutent sur I'utilisation du territoire et peuvent donner lieu 3 la détermination de
périmetres dans le cadre du droit de 'urbanisme et du droit de Penvironnement. A titre d’exem-
ple, lon peut citer le cas des zones vulnérables autour des établissements présentant un risque

(4) Code wallon de I'aménagement du territoire, de I"urbanisme et du patrimoine.

(5) Ce qui pose une question liée a la répartition des compétences entre les Régions et I'Etat fédéral (C.C., 10 mars 1988,
n° 49/88, Rev. Rég. Dr., 1988, p. 365, obs, D. BATSELE, « La sécurité contre Pincendie dans les logements - Compétence ou
incompétence du Conseil régional wallon ? »).

(6) Voy. E HAUMONT et E.VANTOMME, « Les organismes génétiquement modifiés » in Répertoire pratigue du droit belge, 3
Bruxeles, Bruylant, 2007, Complément X,V° Urbanisme et environnement, pp. 1265 et 5. et références citées.
(7) Décret wallon du 5 décembre 2008 relatif 12 gestion des sols. Sur ce décret, voy. M. DELNOY, « Le décret du 5 décembre !

2008 relatif 3 Ia gestion des sols », Chron. not, 2009, Bruxeles, Larcier, vol. 49, pp. 325-337 ; D. PAULET, « Le décret du 5 dé-
cembre 2008 relatif 4 Ja gestion des sols. Queiles évolutions par rapport au décret dy 1% avril 2004 relatif i Passalnissement
des sols pollués ? », Amén. 2009 (A paraitre). )
(8) Code de I'envirennement, Livre Ier, art. D.49 et s,

(9) CWATUP, art. 13, 16, 33,42 et 50. »
(10) Décret du 5 décembre 2008, not. art. 44, § 3. '
(11)A.R., 21 février 2005, art. 5.

(12) A.GV., 4 juillet 2002 (IT), annexe VI
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d’accident majeur™ ou des périmetres de risque naturel ou de contraintes géotechnique majeurs
déja mentionnés"®, mais aussi celui des plans d’exposition aux bruits autour des aéroports®®,

1.2 - Linfluence du droit supérieur

Il est incontestable que, dans une farge mesure, le droit international et le droit communautaire
influencent le droit wallon. Sans &tre exhaustif, on pense bien entendu i la directive Seveso,a la
directive-cadre 2000/60/CE sur I'eau et la directive 2007/60/CE refative 3 la gestion des inonda-
tions. On peut également se référer aux directives O.G.M. ou 2 celles précitées qui imposent
une évaluation des incidences environnementales préalables des incidences environnementales,

Sur plusieurs points, 'on peut considérer que le droit wallon est plus avancé que le droit
communautaire. Cela tient notamment au fait que, Ia plupart des directives transposées sont
fondées sur I'article 175 duTraité instituant la Communauté europé€enne et que la Région wallonne
choisit fréquemment une transposition plus sévére que ce que prévoit la directive 2 transposerd®,

Mais cela tient aussi 4 une anticipation certaine dans ce domaine. On pense tout particuliére-
ment 2 la législation sur la protection des sols. Alors que, au piveau communautzaire, on n'en est
qu'au stade d’une proposition de directive définissant un cadre pour la protection des solst'”, le
droit wallon, qui s'était doté d'un décret du 1* avril 2004 sur I'assainissement des sols pollués,
vient de modifier son droit, par le décret du 5 décembre 2008 relatif i [a gestion des sols, assurant
les modalités de la prise en compte du risque lié i une pollution du sol et du sous-sol.

(13> CWATUP, art. 136 bis.

(14) CWATUR art. 40, 5°, et 452/24. Ce dernier est particuliérement précis

Le périmétre de risquie nalurel prévisible ou de contrainte Eéotechnique majeure vise A limiter les risques pour les Jrersonnes et les biens
expioses & au motns l'une des contraintes physiques mafetres suivantes :

1° {nondation :submersion de terrains due au débordement babituel d'un cours deau ;

2° éboulentent : chute d'une parof rocheuse ;

3° glissement de terrain : déplacement en masse de rocbes meubles ;

4° phénoméne karstigue : phiénomeéne géomorphologique dn & Ia dissolution des roches geéndralement carbonatées par Peau d'infil-
tration ;

5° risque minier : potentiaiitd de tassement ou d'affaissement du sol engendré par Peffondrement danclennes grleries de mines on
d'anciennes carridres sonterraines ;

G° risque sismique : potentialité de secousses sismigues destructrices bour Ubabitat et les infrastructures |

7° perméabilité du sol : risque de pollution des nappes aquiferes situées sous des terrains présentant une grande porosits.

Les périmeéires de risque naturel prévisible ou de contrainte géotechnigue majeitre comportent une surimpression destinée & détermi-
nex, parmi les contraintes physiques mafesres visées aux polnts 1° & 7°, la contratnte & lagquelle ils sont exposés.

Dans les périmétres exposés aux contraintes physigues mafeures visées aux points 1° & 6° les acles ef travaux soumis & Dermis en exé-
cution du présent Code penvent éire soit interdils, soit subordonnés @ des conditions visant @ minimiser les risques pour les personnes
et fes biens.

Dans les périmeires exposds @ la contrainte physique mafenre visée au point 7°, les acles ef travaux soumis & permis en exécution du
présent Code peuvent étre soft interdits, soit subordonnés a des conditions visant Ualimentation et In protecion de Ia nappe aquifere.
(15) Loi du 18 juillet 1973 relative 2 la lutte contre te bruit, ast. 1er bis.

(16) Lexemple de la transposition de fa directive 2001/42/CE selative A I'évaluation des incidences de certains plans et
progmammes sur {'environnement en est une éclatante illustration,

{17) COM(2006) 232 final, 22 septembre 2006 ; Résolution du Parlement curopéen du 14 novembre 2007,
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Par ailleurs, certains risques en droit interne ne sont visés directement par aucun texte international
ou communautaire. C'est le cas, par exemple, du risque Kkarstique. En revanche, comme déji
precisé, les évaluations environnementales préalables doivent identifier tout type de risque au
sens notamment de Particle 3 de la directive 85/337/CEE concernant 'évaluation des incidences
de certains projets publics et privés sur l'environnement. Ce qui couvre des risques non
spécifiquement identifiés et régis par le droit international ou le droit communautaire.

2 - LA PRISE EN CONSIDERATION DES DIFFERENTS RISQUES PAR L’ORDRE JURIDIQUE,
EN PARTICULIER PAR LE DROIT DE L’ URBANISME

THIBAUT DE VILLENFAGNE

2.1 - I’intégration progressive du risque dans Pordre juridique wallon

De tout temps, '’homme s’est montré hostile au risque et, plus généralement, 4 toute forme d’in-
certitude. 5i, par e passé, '’homme 2 pu interpréter la survenance d'un risque comme l'interven-
tion d'une force surnaturelle ou comme une fatalité, il n’en va plus de méme aujourd’hui.

De multipies raisons expliquent sans aucun doute la volonté de 'homme du XX sigcle
de maitriser le risque. Sans pouvoir prétendre 4 I'exhaustivité en ces quelques lignes, il nous
semble important de relever deux motifs fondamentaux de cette évolution récente de notre
société,

Premi¢rement, la science a permis d’expliquer de maniére rationnelle Papparition de certains
phénomenes. Micux méme, les scientifiques ont pu effectuer des calculs de probabilité de
I'occurrence de certains risques. Derechef, Pincertitude gravitant autour de la notion de risque se
voit considérablement réduite. Fort logiquement, ces données scientifiques ont fait poindre 2
I'horizon la perspective d'une gestion du risque par la mise en place d’une politique préventive
et/ou curative. Aussi, la mise a disposition des données scientifiques par le biais de divers
canaux de communication a, quant % elle, permis une prise de conscience dans le chef de la
population et des pouvoirs publics de ce que le risque est susceptible, dans une certaine mesure
a tout le moins, d’étre maitrisé.

Deuxiemement, la médiatisation des catastrophes naturelles et industrielles a impulsé et entre-
tenu un rejet massif de P'aléa li€ au risque dans notre société. Il faut reconnaitre que, pour ne citer
que deux exemples récents, 'explosion de I'usine AZF 3 Toulouse en 2001 et celle d’une conduite
de gaz a Ghislenghien en 2004 ont traumatisé une grande partie de la population frangaise et
belge.
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A I'évolution de la société, s’en est suivie une évolution de la législation tant internationale que
belge. On constate d’ailleurs aisément que, de maniére générale, le pouvoir légisiatif s’est mu
a la suite de la prise de connaissance de données scientifiques nouvelles. Notons, d’embiée,

que I'émergence du principe de précaution®™® constitue une exception notable a cette affir-
mation.

2.2 - Pintégration du risque a tous les niveaux de Pordre juridique belge

Dans la hiérarchie des normes de 1'ordre juridique belge, la Constitution occupe le sommet,
Hormis les dispositions constitutionnelles garantissant, notamment, un droit 2 la protection de la
santé et un droit 2 la protection d’un environnement sain® sous le titce II « Des Belges et de
leurs droits », la prise en compte du risque est davantage assurée au travers d’actes législatifs
et administratifs.

Dans le syst¢me fédéral belge, la loi spéciale de réformes institutionnelles prévoit que les
compétences Liées 4 I'urbanisme et A 'environnement sont réglécs par les régions, A 'exception
toutefois de I'établissement des normes de produits, de la protection contre les radiations
fonisantes, en ce compris les déchets radioactifs, et du transit des déchets qui demeurent de la
compétence de ['Etat fédéral®@,

C’est pourquoi le Parlement fédéral est intervenu 2 différentes reprises pour la gestion du risque
a titres préventif® et curatif®?,

De méme, dans le respect des compétences qui lui sont dévolues par Iz loi spéciale de réformes
institutionnelles, le Parlement de la Région wallonne a adopté différents décrets visant i intégrer
Ia gestion du risque dans le droit de Purbanisme et de Penvironnement®,

C'est ainsi qu’en Région wallonne, le risque est pris en compte au travers du droit de 'urbanisme
général contenu dans le CWATUP. Diverses législations sectorielles du droit wallon de I'envi-

(18) Yoy, notamment, 4 ce sujet M. Piquss, « Le Conseil d'Ftat et le principe de précaution. Chronique d'une naissance
annoncée », [T, 2004, p. 169 et s.

(19) Art, 23 de la Constitution,

(2D Art. 6,§ 141 et I, de la loi spéciale du 8 aoiit 1980 de réformes institutionnelles,

(21) Voy,, notamment, loi du 28 décembre 1964 relative 2 la lutte contre Ia pollution atmosphérique ; loi refative aux nor-
mes de produits ayant pour but la promotion de modes de consommation durables et la protection de Penvironnement et
de Ia santé ; loi relative 2 la protection de Ia population et de {’environnement contre les dangers résultant des rayonne-
ments ionisants et refative 4 I'Agence fédérale de Contrdle nucléaire,

(22) Voy., notamment, loi du 31 décembre 1963 sur la protection civile ; loi du 12 juillet 1976 relative 4 la réparation des
dommages causés A des biens privés par des calamités paturelles ;loi du 25 juin 1992 sur fe contrat d'assurance terrestre.
(23) Précisons - si besoin en est - que la Région flamande et Ia Région de Bruxciles-Capitale ont également légiféré pour
intégrer la gestion du risque dans leur droit régional respectif.

e S
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ronnement abordent également I'intégration du risque : déchets, pollution des sols, cultures
génétiquement modifiées, eau, efc @9,

En outre, confrontée 2 la complexité du systéme institutionnel belge, la gestion de certains
risques est susceptible de relever tantot des compétences de PEtat fédéral, tantdt de celles des
régions®, Partant, I'Etat fédéral et les régions sont parfois amenés 4 conclure un accord de
coopération permettant une coordination des mesures 4 prendre dans les entités fédérale et
fédérées@®®,

En sus des actes législatifs, nombreux sont les actes administratifs qui procedent a l'intégration du
risque, soit de maniére globale, soit de maniere ponctuclle. En droit wallon de ['urbanisme, il
convient de distinguer les actes administratifs 2 poriée générale et ceux a portée individuelle.

Sous l'angle de 'aménagement du territoire, les actes administratifs a portée générale tendant 2
une approche intégrée du risque prennent habituellement la forme d'un périmétre de contrainte
ou de protection adopté par le Gouvernement et dont I'élaboration est fixée par le CWATUP.
A cet effet, le périmétre peut soit &tre inscrit en surimpression au plan de secteur, soit étre
indépendant de tout plan d’affectation du sol®”. Ajoutons que le plan communal d’aménage-
ment (PC.A.) est également susceptible de tendre vers une telle approche. Il en va d'autant
plus ainsi que le PC.A. peut, sous certaines conditions, réviser le plan de secteur et, partant, le
périmétre inscrit en surimpression audit plan de secteur®.

Sous I'angle de 'urbanisme, les actes administratifs 3 portée générale prennent habituellement la
forme d’un réglement régional ou d'un réglement communal. Conformément a Particle 76,
1° et 7°, du CWATUP le réglement régional peut étre €dicté par le Gouvernement pour fixer des
prescriptions urbanistiques relatives 2 la protection contre incendie, les risques naturels
prévisibles et les contraintes physiques majeures ou 2 la protection d'un périmeétre établi en

(24) Décret du 27 juin 1996 relatif aux déchets ; décret du 5 décembre 2008 relatif 4 la gestion des sols ; décret du
19 juin 2008 relatif  Ia coexistence des culturcs génétiquement modifides avec les cultures conventionnelles et les cultu-
res biologiques ; Livre II du Code de I'environnement portant fe Code de {'eau.

(25)Voy., en ce sens, M. Piquss, « Lintégration en droit belge de Ia directive du conseil 82/501 concernant les risques d'ac-
cidents majeurs de certaines activités industrielles (directive Seveso). Les problémes de compétences apres la réforme des
institutions », A.PT, 1987, pp. 245-274 ;A VacMan, « La nouvelle directive ‘Seveso’. Sa transposition en droit belge au regard
de Ia répartition des compétences entre Etat, Régions et Communautés » Amén., 1997, p. 248,

(26)Voy., par exemple, I'accord de coopération du 21 juin 1999 entre I Ftat fédéral, Ia Région Aamande, Ia Région wallonne
et la Région de Bruxelles-Capitale concernant la maitrise des dangers liés aux accidents majeurs impliquant des substances
dangercuses.

(27) Respectivement, fes périmetres en surimpression au plan de secteur portant sur un risque naturel ou une contrainte
géotechnique majeurs (art. 40, § 1%, 5°, du CWATUP) et les périmétres de zones vulnérables établis autour des établisse-
ments Seveso ou des zones « R.M. » (art. 13Gbés du CWATUP). Outre un périmétee en surimpression, le plan de secteur
pourrait, en vertu de Particle 41 du CWATUR comporter des prescriptions supplémentaires rédigées en conséquence.
(28) Art. 48, alinéa 2, du CWATUP,
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surimpression au plan de secteur™, Quant 2 lui, le réglement communal est édicté par le conseil
communal et approuvé par le Gouvernement. Comme le précise l'article 78, § 1%, in fine, du
CWATUEP, il peut contenir des prescriptions urbanistiques de méme nature que le reglement
régional.

Précisons qu’en Région wallonne, outre les documents A valeur réglementaire, il existe des
documents a simple valeur indicative permettant de concevoir 'aménagement du territoire et
I'urbanisme®” et qu'a ce titre, ceux-ci sont également susceptibles d’intégrer une gestion du
risque.

En ce qui concerne les actes administratifs 3 portée individuelle, une régle est posée a l'article 136
du CWATUP ; le permis d'urbanisme, de lotir ou unique peut &tre refusé ou assorti de conditions
relatives a ia protection des personnes, des biens ou de Penvironnement lorsque 'objet de la
demande de permis se rapporte aux hypotheéses suivantes : construction ou modification d'un
établissement Seveso, localisation du bien dans un périmétre de zones vulnérables établ
autour d’un établissement Seveso, exposition du bien 2 un risque naturel ou une contrainte
géotechnique majeurs®”, localisation du bien dans un site Natura 2000 ou dans une réserve
ou une zone protégée par la loi du 12 juillet 1973 sur la conservation de la nature.

Quant 2 la nature des risques pris en considération et intégrés dans les actes administratifs,il y a
lieu de constater que, sauf exceptions, seuls les risques majeurs sont visés. En effet, si, notam-
ment au travers du libellé de I'article 136, alinéa 1%, du CWATUP, le Iégislateur wallon ne retient
que le risque majeur, [a raison en est que, par sa nature événementielle et non contrdlée, celui-ci
a pour caractéristique d’étre susceptible d’affecter gravement fa santé de 'homme et/ou I'envi-
ronnement®,

2.3 - La compétence administrative partagée du risque

Au vu des éléments exposés ci-dessus, 'on s’apercoit que les actes administratifs prenant en
compte le risque relévent essentiellement du pouvoir central. Le Gouvernement intervient
systématiquement au cours de I'élaboration, de 'approbation ou de I'adoption de chacun des
actes administratifs 3 portée générale.

(29 Voy.,a ce propos, l'avant-projet d'arrété du Gouvernement wallon relatif au réglement régional d'urbanisme applicable
aux périmetres de risque naturel majeur d'inondation (R.R.U.L) approuvé en premiére lecture en date du 27 mai 2004,
(30) Schéma de développement de Pespace régional (8. D.E.R.), schéma de structure communal (8.5.C.), rapport urbanis-
tique et environnemental (R.U.E.).

(31} Ceux-ci sont énumérés de maniére non limitative : l'inondation comprise dans les zones d'aléa inondation au sens
de l'article D.53 du Code de |'eau, I'éboulement d'une paroi rocheuse, le glissement de terrain, Ie karst, les affaissements
miniers et le risque sismique.

(32) Voy., par analogie, D. Jans, Droft de Penvironnenient et nuisances indusirielles, approche comparée avec le droit du
travail, Bruxelles, La Charte, 2007, p. 267.
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Tandis que l'initiative de I’élaborition de l'acte administratif A portée générale appartient, selon
le cas, au Gouvernement, au conseil communal ou a toute personne physique ou morale privée
ou publique, Papprobation, 'adoption ou I'annulation de cet acie est confiée exclusivement a
I'Exécutif de la Région wallonne.

A Pinverse, les actes administratifs A portée individuelle que sont les permis relévent davaniage de
la compétence d’autorités administratives décentralisées. Selon la procédure mise en ceuvre, le
permis d’urbanisme, de lotir ou unique est délivré ou refusé soit par le college communal, soit
par le fonctionnaire délégué, soit conjointement par les fonctionnaires technique et délégué. A
noter que, dans le cadre du recours administratif qui peut étre diligenté aupres du Gouvernement,
ce dernier peut néanmoins intervenir au titre d’autorité pour la délivrance ou le refus de ccs
mémes permis,

Si la compétence se trouve partagée entre les autorités centrales et les autorités décentralisées au
stade de approbation, de Padoption, de I'annulation ou de l'autorisation, il n'en demeure pas
moins qu'au stade de I'élaboration ou de I'instruction de la procédure administrative, Ia compé-
tence est plutdt diffuse et davantage externalisée.

Ainsi, par exemple, lautorité administrative peut en principe s'enquérir de tout avis de per-
sonnes et instances qu'elle juge nécessaire de consulter® et ce, dans le respect des délais fixés
par la procédure. Cette latitude laissée a I'appréciation de I'autorité administrative est destinée 4
Iui permettre de prendre une décision en pleine de connaissance de cause. De maniere spécifique,
le CWATUP prévoit que la consultation obligatoire de certaines instances - tels, par exernple, la
commission régionale de 'aménagement du territoire ou le conseil walion de l'environnement
pour le développement durable - au cours de P'élaboration ou de l'instruction administrative de
certains actes®?,

Bien entendu, il 0’y est pas fait exception lorsque l'autorité administrative est confrontée a un
risque :le CWATUP donne lieu a une consultation tant volontaire - facultative - qu’obligatoire de
services ou commissions spécialisés. C'est ainsi que, généralement, de nombreuses instances
sont consultées par autorité administrative afin d’appréhender au micux le risque : office
wallon des déchets, Ia cellule « sous-sol » de la DGO3, la société publique d’aide a ia qualité de
I'environnement (SPAQUE) en cas de pollution des sols, le gestionnaire du cours d’eau et la

(33) Certaines dispositions du CWATUP I'énoncent explicitement (art. 14,§2:33,§ 3 ;42,alinéa 4 ;43,§ 4,50, § 2,alinéa
2;13Gbis, § 2;169,§ 2).

(34) En outre, 'article 4,alinéa 17,3°, du CWATUP dispose que, hormis tes hypothéses déja visées par les dispositions décré-
tates du Code, « le Gouvernement peut déterminer les cas ot la consultation des services et commissions est obligatoi-
re ».Cependant, il poucrait arsiver que 'autorité administrative s'abstienne de procéder 4 fa consultation obligatoire (¢f art.
136, in fine, du CWATUP qui habilite le Gouvernement A érablir une liste des actes et travaux qui ne sont pas susceptibles
draffecter de maniere significative les sites protégés par la loi sur la conservation de la pature ou les sites Natura 2000 et,
partant, qui ne doivent pas faire I'objet d'une consultation du département de la nature et des foréts de la DGO3).
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direction des voies hydrauliques de la DGO1 en cas d’inondation, I'institut scientifique de service
public (ISS¢P) en cas de rayonnement €lectromagnétique, la cellule « risques d’accident majeur »
en cas d’établissement Seveso, efc.

Au-deld de la consultation des services et commissions spécialisés, le public est également
fréquemment amené 2 interpeller I'autorité administrative. Outre la participation du public 1 la
décision qui fait I'objet du point 6. du présent rapport, le demandeur de permis d’urbanisme, de
lotir ou unique dispose de Ia faculté d’exercer un recours administratif aupreés du Gouvernement,
Non satisfaits de la décision prise en premiére instance relative & un permis unique, les tiers
ayant un intérét peuvent également introduire un recours administratif auprés du Gouvernement.
Différents recours juridictionnels sont par ailleurs ouverts.

3 - RECHERCHE, CONNAISSANCE ET EVALUATION DU RISQUE

THIBAUT DE VILLENFAGNE

3.1 - La méthodologie de la recherche et Pidentification du risque

La méthodologie de Ia recherche et I'identification du risque varient grandement en fonction de
Ia pature du risque. Cela étant, 'on constate que la cartographie du risque est généralement le
moyen utilisé afin, ¢’une part, d’identifier et de localiser le risque et, d’autre part, d’appliquer des
mesures de gestion du risque sur le terrain. La Région wallonne s’est ainsi dotée, par exemple,
d'une cartographie des aléas d’inondation, d’une cartographie du risque de dommages dii aux
inondations, d’'un atlas du karst, d’une cartographie des zones vulnérables a proximité des
établissements Seveso, d'un inventaire cartographié des zones a risques d’éboulement de parois
rocheuses et d'une cartographie des zones 2 risque de mouvements de terrain.

En régle générale, on observe que la méthodologie de la recherche et I'identification du risque
sont confiées par la Région wallonne a une équipe - parfois multidisciplinaire - d’universitaires
accompagnée et contrélée par les administrations publiques compétentes.

A titre exemplatif, le Groupe transversal « inondations », lequel est composé tant d’universitaires
que de fonctionnaires, a mis au point une méthodologice de recherche et d’identification de 'aléa
inondation reposant sur la combinaison de la récurrence d’une inondation et de la submersion.
Cette combinaison a permis de dégager trois niveaux d’aléas inondation (faible, moyen et élevé)
susceptibles d’étre cartographiés®>.

(35) GROUPE TRANSVERSAL ¢ INONDATIONS », « La cartographie des zones d'inondation dans le cadre du plan « PLUIES » », Les
risgues mafeurs en Réglon wallonne - Prévenir en aménageant, coll. Etudes et Documents, Aménagement ¢t Urba-
nisme, n° 7, Namur, Ministére de la Région watlonne, 2006, pp. 37-38.
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Un autre exemple provient de la méthodologie élaborée conjointement par la Faculté polytechni-
que de Mons et la cellule « risques d’accident majeur » de la Région wallonne pour la prise en
compte du risque industriel. L'identification du risque y est effectuée par la combinaison de
'estimation de la probabilité de survenance d'un événement dangereux et de I'estimation des
effets de I'événement non désiré®®,

Le précieux avantage que procure la représentation cartographique du risque en matiére
d’aménagement du territoire et d'urbanisme constitue sans nul doute Ia possibilité tant pour
I'autorité publique que pour le maitre d’ouvrage de connaitre le risque et, le cas €chéant,
d'adopter des mesures adéquates en vue de se prémunir contre [a survenance de ce risque.

3.2 - L'évaluation et P'acceptabilité du risque

Deés lors que le risque est identifié, il s’agit pour 'autorité publique de P'évaluer et de définir des
seuils qui détermineront la fagon de prendre en considération ou non le risque. Soit I'évaluation
du risque est réalisée en amont de mani¢re globale pour I'ensemble des zones a risque identifiées
sur la carte, soit I'évaluation du risque est réalisée en aval de maniere ponctuelle a I'occasion d'un
projet urbanistique. Pour autant, une €valuation 4 la fois globale et ponctuelle n’est pas exclue.

Le projet urbanistique localisé dans une zone a risque de mouvements de terrain ou dans une
zone karstique donne généralement lieu a une étude géotechnique ou une étude stabilité. L'étude
réalisée n situ est destinée a permettre, d'une part, d’évaluer le risque et, d’autre part, de pro-
poser, le cas échéant, des mesures approprié€es en vue de limiter le risque.

B A PR R RS E R I 0 I HE A LeaslendnilOnhEor.oeln sl

Crd

le Gouvernerhent comnie macceptable tandls qu un’ risque d’effct dangereux x'nfcheur i une
.. chance sur,1.000.000 (10%).est considéré comme:négligeable et, partant; acceptable?”, Grace a I
des mveaux de risque sous Ia forme de, cousbes tracées-autour des

une localisation précise du risque et d’une

(36) Cette méthodologie a, par ailleurs, été approuvée par une décision du Gouvernement wallon du 22 décembre 2005
(inédit). 1l est intéressant d'y lre que : « Lestimation de ia probabilité d'un accident peut se baser sur des statistiques
d'accidents relatifs 4 des installatiofis amzlogues ow'sit¥ine analjzse spéciﬁque de Vinstalldation concemée si elle differe
:isensiblenient-des installations récénsées's: : AT

(37) Décision du Gouvernement wallon'du’ 22 dccembrc 2005 (inedit) SUni o srslaanils

o
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Par-dela Pévaluation du risque, I'article 136, alinéa 1%, du CWATUP précise que I'exécution des
actes et travaux peut &tre soumise 2 restriction ou interdiction lorsque le bien est exposé 4 un
risque. Aussi, Pautorité administrative appelée a statuer sur une demande de permis pourrait,
a nos yeux, légitimement appliquer le principe de précaution et/ou de prévention en se montrant
plus stricte sur Pappréciation du caractére acceptable du risque et, par conséquent, en imposant
des restrictions plus sévéres. A noter également qu'a défaut de niveau de risque acceptable fixé,
'administrateur actif recourt volontiers au principe de précaution et/ou de prévention pour
refuser ou conditionner un projet urbanistique.

4 - MODES D’ACTION

MicHEL PAQuUES

Dans le droit wallon de ['urbanisme, de nombreux risques peuvent étre pris en charge par les
régles ordinaires. Ainsi, le critére de « compatibilité avec le voisinage », applicable 2 toutes les
installations non résidentielles en zone d’habitat, a permis au pouvoir discrétionnaire de saisir le
risque lié aux ondes émises par les antennes relais de téléphonie mobile ou les lignes a haute
tension®®, Plusieurs types de risque font l'objet de dispositions spécifiques : l'article 136 du
CWATUP ¢ énumere la contrainte géotechnique et le risque naturel majeurs comme l'inon-
dation “®, 'éboulement d’une paroi rocheuse, le glissement de terrain, le karst, les affaissements
miniers ou le risque sismique. Il est encore question des projets qui présentent un risque pour les
biens qui ont un statut particulier au regard de la conservation de la nature ou du réseau Natura
2000.Toutefois, s agissant du cro1sement de l’alea etdela dlmens1on spanaie le risque d'accident

) ma]eur_est celuf auquél Ie Iegislateu_r a‘ réservé la plus grande attention (art 136 et 136bis

du CWATUP). Le rxsqué draccident méjeur doit ‘etre ‘pris en ‘considékation 3’14 fois lors de
I'élaboration des documents de planification et de I'instruction des permis,

- Les'plans d’occlpation’ dus61" Adopés aiix ‘dei échelons régional ‘(plans’ de'secteur) et local

(Rapport . urbanistique, €t environnemental et plan communal, d’amenagcmcht}, ‘(111.11 réglent

2o UNE ZONEe- d’accueﬂ d’etabhssements & nsque d acc1dent ma]eur (RM) au.sens: de, la directive

38y Par cxcmplc M PAQUES «Le'Conseil'd"Etat et le principe de precautxon Chronlque ‘d'une naissande atnoncée » J T,

Y2004, pp 169 ‘et siipour Ie: risque fi¢aux anteénnés GSM Gne regleméntahon générale’des champs’ électromagnetiques vient

d‘etre adoptee Dédrét din’3 avedl’ -2009- felatif 3'fa protection contre les éventiels effets nocifs ‘et ‘tiitsafices provoquées

par les rayonncments non 10msahts gcncrcs par les antennes emcﬂnces stationnaires Outte !c permis tl’urbanismc, ces

janvier 2009 relative A I'installation ou 2 Ia modification des stations-relais de tclcphbme mobife! -

B ) %39% On §e féférerd o Code wallon' de l’amenagément i ternmirel ‘de l’urbamsme el‘ du patrimome dont Ic texte coor-

¢ donfiélet’d joRF peurétre consulté A Padresse de Wallex, hup://wailex.wallonie.be*
40y I s agit de Pinoadation CORIprise dans 165 zomes Sotmises a’ _i'aiea mondatwn’ aw sens’ dc l’article D.53 du Code de
PEau, voy. cette partic IV, in fine. PALen R T e R
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96/82/CE “V ou qui créent des zones exposées A de tels risques font 'objet d'un grand nombre de - :
prescriptions “?, Nous prendrons I'exemple de la révision du plan de secteur qui établit soit une -
telle zone d’accueil d’établissement RM, soit une zone d'urbanisation ou fréquentée par le public, '

c’esta-dire une zone « vulnérable » par le fait de la proximité d'un tel établissement. Dans ces

deux catégories de cas :

- une administration spécialisée RM est consultée sur le contenu du projet d’€étude des incidences
sur Penvironnement de cette zone “»,

- il est présumé que les incidences de ce projet seront non négligeables,

- 1a consultation de cette administration RM a lieu & nouveau aprés I'étude d’incidences,

- la motivation de la modification du plan doit se faire par rapport a ce risque

- et Padministration spécialisée est informée de la maniére dont il a ét€ tenu compte de ses
observations.

Le 1égislateur s’est particulierement soucié€ de Pinstruction des demandes de permis d’urbanisme
et de lotir relatives 2 des projets qui sont en relation avec I'accident majeur, qu'il s’agisse d'autoriser

Pimplantation de 'établissement ot le risque se créée “9 (1°) ou que Ia demande porte sur un.

projet exposé a ce risque (2°). Le Code donne un pouvoir discrétionnaire 2 'administration dans
les termes suivants (art. 136) :

« Dexécution des actes et travaux peut &tre soit interdite, soit subordonnée A des conditions
particuliéres de protection des personnes, des biens ou de Penvironnement lorsque les actes,
travaux et permis visés aux articles 84, 89 ou 127 se rapportent a 1 (1°) un nouvel établissement
ou la modification d'un établissement existant présentant un risque d’accident majeur au sens du
décret du 11 mars 1999 relatif au permis d'environnement, compte tenu de Ia nécessité de
maintenir Une distance appropriée vis-3-vis notamment de zones visées a Particle 25, alin¢a 2 “s),
des licux fréquentés par le public ou d'une réserve naturelle domaniale, d’une réserve naturelle

(41) Sur cette directive, E HAUMONT, « Droit curopéen de aménagement du tefritoire et de Purbanisme », Bruxelles,
Buylant, 2007.
'(42) Sur le plan de secteur, art. 31, §2, art, 42 2 46 ; sur le PCA, art. 50 ; sur le RUE, art. 33 du CWATUR.

(43) « Le Gouvernement soumet le projet de contenu de I'étude d'incidences ainsi que I'avant-projet de plan pour avis i la
Commission régionale et au Conseil wallon de I'Environnement pour le Dévetoppement durable, aux personnes et instan-
ces qu'il juge nécessaire de consulter, afns! qu'd la Divection générale des Ressources naturelles ef de 'Environnement
soit lorsque Pavant-projet de plan comporte une zone visée a 'article 31, J2, soit lorsqu’il prévoit des lewx fréquentés
par le public ou inscription de zones visées 4 Uarticle 25, alinéa 2, situés dans une zone vulnérable visée a Uarticle
136bis, flen ou, & défaut, autour de tels éiablissements pour autant qu'lls solent susceptibles d’accroftre le risque
d'accident majeur oy d'en aggraver les conséquences, Les avis portent sur l'amplenr et 1z précision des informations que
I'étude doit contenir. Les avis sont transmis dans les trente jours de la demande du Gouvernement » (souligné par nous),
(44) Plusieurs types de zones peuvent a priori accueillir de teiles entreprises outre la zone spécialement dédicacée aux
entreprises A risque majeur.

(45) A article. 25, alinéa 2, les zones suivantes sont destinées 2 Furbanisation : I° la zone d’habitat ; 2° la zone d'habitat
3 caractére rural ; 3° la zone de services publics et d’équipements communautaires ; 4° 1a zone de loisirs ; 5° les zZones
d’activité économique; 6° les zones d'activité économique spéeifique ;7° la zone d’extraction; 8° la zone d’aménagement
communal concerté A caractére industriel.
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agréée, d’une cavité souterraine d’intérét scientifique, d'une zone humide d’'intérét biologique
ou d'une réserve ou d’un site Natura 2000, visés par Ia loi du 12 juillet 1973 sur la conservation
de l1a nature ; (2°) compte tenu de la nécessité de maintenir une distance appropriée vis-a-vis
d’un établissement existant présentant un risque d’accident majeur au sens du décret du 11 mars
1999 relatif au permis d’environnement, tout projet situé dans un périmetre de zones vuiné-
rables visé a l'article 136bis, §ler, lorsque sa localisation est susceptible d’accroitre le risque
d’accident majeur ou d’en aggraver les conséquences »,

Pour les projets situés dans la zone exposée au risque d'accident majeur, le 1égislateur créée des
périmeétres de zones vulnérables dans les termes suivants :

« Art. 136bis. §1. Le Gouvernement arréte les périmétres de zones vulnérables établies autour
des établissements présentant un risque d’accident majeur au sens du décret du 11 mars 1999
relatif au permis d’environnement ou des zones exclusivement destinées aux industries qui
présentent des risques majeurs pour les personnes, les biens ou I'environnement visées a I'arti-
cle 31, §2.

Chaqué périmetre comporte des zones vulnérables dont les limites sont fix€es sur la base de seuils
de risque tolérable.

Le Gouvernement arréte corrélativernent les seuils de risque tolérable correspondant aux zones
vulnérables, Sur la base d’une concertation dont les formes sont arrétées, il peut arréter la liste des
actes et travaux interdits ou autorisables avec ou sans conditions dans les périmétres de zones
vulnérables. Le cas échéant, I'arrété déterminant la liste prévoit la possibilité d'y déroger 2 titre
exceptionnel pour autant que les actes et travaux ne soient pas susceptibles d’accroitre le risque
d’accident majeur ou d'en aggraver les conséquences ».

Le ressort du périmetre est donc le seuil de risque tolérable qui se situe entre le risque inacceptable
et le risque négligeable. Avant la mise en ceuvre de I'article 136bis, Ia proximité était définie par
lapplication d'un critére, le rayon de 2000 m, jugé grossier et inutilement englobant au regard
des besoins de sécurité. En 'absence d'uniformisation européenne, la Région a mis au point
une méthodologie de la détermination de ce seuil de risque tolérable qui Iui permet aujourd’hui
de définir en finesse le périmétre spatial ou le contrdle doit s’exercer autour de chaque
établissement SEVESO “®, Cette méthode se fonde sur des probabilités établies de maniére
« équitable » par rapport 4 des risques de référence comme celui auquel s’expose un usager des
chemins de fer publics ou 'usager de la distribution de gaz.

(46) Pour des développements, voy. Pexposé des motifs du projet de décret modifiant les articles 4,33, 40,42, 50, 85, 116,
127,136,150 bis, 175 et 181 du Code wallon de Paménagement du tesritoire, de Purbanisme et du patrimoine et y insérant
un article 136 bis, Documents du Parlement wallon, 751 (20067-2008)/1, du 21 mars 2008, http://parlement. walionie.be/
content (si P'on interroge par le numéro, on n'omettra pas le point entre les trois premiers et les trois derniers chiffres du
numéro de l'arrét).




150 / RisquE BT DROIT DE L'URBANISME

Ces périmetres recoivent la valeur réglementaire, Ils commandent des interdictions ou des
conditions d'autorisation, Iis peuvent « impliquer des restrictions au droit de propriété, en ce
compris I'interdiction de lotir ou de batir » (136bis, §3). On note toutefois que Ia dérogation n’est
pas exclue.

La procédure d'élaboration est largement participative (136bis, §2). Le I¢gislateur a estimé que
ces périmétres échappaient au champ d'application de la directive 2001/42/CE (évaluation
des incidences sur I'environnement de certains plans et programmes) au motif qu'ils n’étaient
pas la source d'incidences notables sur environnement et quils ne concernaient que de peti-
tes zones au niveau local.

Dans le champ de ces périmétres, les pouvoirs publics recoivent la possibilit¢ d’acquérir la
maitrise foncidre par préemption ou expropriation un,

Ces périmetres seront progressivement arrétés U® sur la base de cet article 136bis, introduit
dans le CWATUP par le décret du 8 mai 2008. Dans l'intervalle, une disposition transitoire prévoit
que l'autorité compétente pour autoriser refuse le permis ou impose des conditions parti-
culléres de protection des personnes, des biens ou de Penvironnement en se référant 3 « des seuils
de risque tolérable fixés pour les zones vulnérables arrétées pour des risques de méme nature »,
lorsque les actes, travaux et permis « se rapportent 4 tout projet situ€ autour d'un établissement
présentant un risque d'accident majeur au sens du décret du 11 mars 1999 relatif au permis
d’environnement ou d'une zone visée 2 Particle 31, §2, du Code ». En outre, dans ce cas, Ia
consultation de Padministration spécialisée RM est obligatoire, alors qu'elle est seulement
facultative quand un périmetre a été arréié ),

La demande de permis d'urbanisme, de permis d’environnement ou de permis unique ©® pour
['établissement SEVESO est soumise 2 des prescriptions Jd’étude de risque par la législation
environnementale. L'évaluation des incidences sur I'environnement s'impose aussi dans le champ
du droit de 'urbanisme et elle accentuera la mise €n évidence du risque majeur. En revanche, il
semble, en I'absence de texte clair, que Pévaluation des incidences du projet vulnérable sur
lenvironnement ne doive pas s’étendre 2 I'exposition qu’il subit du fait de la proximité de
I'établissement SEVESO ¢V,

R ——

(47) Art. 175 et 181 du CWATUR

(48) http://cartol.wauonie.be/ogeadmtcr/viewcr.htm.

(49) Projet, Doc. 751/1, préc., pp. 12 et 18.

(50) Dans le cas ot le projet est mixte, cest-a-dire que sa réalisation requiert 3 la fois permis durbanisme et permis d'en-
virpanement.

(81) En sens contraire, Popinion de M. M. QUINTIN, Premier auditeur chef de section au Conseil d'Etat de Belgique,
Rapport inédit dans V'affalre qul donne lieu & l'arrét du 8 mai 2009, SA TITANOBEL BELGIQUE et a. 193.125 (l'arrét
annule e permis pour une autre raison). Les arréts du Conseil d’Etat peuvent &tre salsis en texte intégral a 'adresse,
http://www.raadvst-consctat.bc/?lang:fr.




Belgique {droit wallon), rapport national / 151

Le droit de I'urbanisme ne déplace pas la charge de la responsabilité vers le bénéficiaire du permis
d’'urbanisme dans la zone exposée. Le décret relatif au permis d’environnement dispose, en
revanche, que, indépendamment du permis délivié ou de la déclaration, I'exploitant d’un
établissement prend toutes les précautions nécessaires pour éviter, réduire les dangers, nuisances
ou inconvénients de I'établissement ou y remédier (art. 58). Dans le principe, le respect d'une
autorisation n’est pas de nature  exclure la faute de I'exploitant pour défaut de prudence dans le
régime ordinaire de la responsabilité pour atteintes aux personnes et-aux biens. La responsabilité
de administration peut aussi étre engagée.

Bien qu’ils soient réglés dans le Code de 'urbanisme, ces périmétres ont été détachés des
instruments planificateurs généraux. lls font I'objet d'une procédure ad boc et leurs effets se
superposent, en cumul 2, aux plans de secteur et communaux. Le 1égislateur a préféré ce régime
autonome afin d'adapter facilement ces périmétres a I'évolution des sources de risques majeurs,
car Ia révision des documents de planification générale est jugée lourde, difficlle et lente,

Quand un périmetre existe, le cumul oblige donc 4 respecter les interdictions ou restrictions
que commande cet instrument, sans possibilité de conciliation avec les autres aspects de cette
police multipolaire qu’est le droit de 'aménagement du territoire, Le risque SEVESO I'emporte
alors. On a toutefois noté que la dérogation particuliere au périmetre est possible, La dérogation
exprimera soit que, dans un cas, le périmétre n'exprime pas de vulnérabilité, soit que, dans une
situation ol la vulnérabilité est constatée, les limitations ou Interdictions qu’elle impose doivent
céder devant un autre intérét d’aménagement du territoire ; I'autorité motivera sa décislon.

Notons encore que les divers autres risques saisis par le CWATUP peuvent se traduire dans des
périmetres en surimpression intégrés dans les plans de secteur et donc soumis 2 leur régime quant
A la procédure et aux effets . En outre, l'article 136 donne un pouvoir discrétionnaire &
Padministration chargée des permis d’imposer des interdictions ou des conditions. En matiére
d’inondations, le droit de I'environnement commande un plan PL.ULE.S,, 'établissement de la
carte de I'aléa dnondation» et Ia carte du risque de dommages dus aux inondations par débordement
de cours d’eau. La valeur juridique de ces cartes demeure incertaine 9,

Quant au contrdle juridictionnel de l'appréciation du risque par I'administration ¢, la Jurispru-
dence laisse a 'autorité la compétence d'établir le degré de sévérité auquel il convient de protéger

(52) Voir, A ce sujet, M. PAQUES, « Linscription des protections environnementaies dans les procédures d'urbanisme »,
Rapport de synthése in Lenvironnement dans le droft de l'urbanisme en Europe, Colloque de I'assoclation internationale
de droit de I'urbanisme, Paris, Les czhiers du Gridauh, n°18, 2008, pp. 125 2 143,

(53) Larticle 40, 5°, énumere les périmétres « de risque naturel ou de contrainte géotechnique majeurs tels que Inonda:
tion, I'éboulement d'une parei rocheuse, le glissement de terrain, le karst, les affaissements miniers ou le risque slsmique,
a I'exception des périmétres de zones vulnérables fixés en application de I'article 136bis »,

(54) C.E.,29 octobre 2008, Commune d'Aywallle, 187.450.

(55) Voy.M. PAQUES, « Droit administratif et risque », in Liber Amicorum Hubert Bocken, d paraitre, La Charte, 2009,
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la soci€té et lintensité des limitations aux droits et libertés qui s'ensuivent ©®, Le risque saisi
ne peut €tre purement hypothétique ; il doit &tre présent ou 3 tout e moins admissible dans Ia
limite que le principe de précaution permet de reconnaitre 7. Ensuite, si une méthodologie a
€té établie par le Gouvernement en exécution du décret, le juge se lmitera vraisemblablement,
comme dans d’autres contenticux, 2 vérifier que la méthode préconisée a &té appliquée de
mani¢re cohérente ®, motivée, et que la restriction ou Pinterdiction n’est pas disproportionnée
ou entachée d*une erreur manifeste d’appréciation ¢,

5 - RISQUE ET TERRITOIRE URBANISE

FraNCIS HAUMONT

La découverte a posteriori d’un risque ou la mise en évidence d’une plus grande sensibilité a des
répercussions sur les décisions a prendre.

5.1 - Adoption de nouvelles réglementations techniques ou de nouveaux plans

La logique voudrait que, lorsqu’on identifie des périmétres de risques, cela se répercute par une
adaptation des plans d’affectation des sols.

La réalité est un peu différente. Linscription de ces périmetres dans les plans d’affectation des sols
- ¢t on pense en Région wallonne, aux plans de secteur qui couvrent la totalité du territoire -
-implique une procédure de révision de chaque plan concerné. Ce qui est long et cofiteux,

C'est Ia raison pour laquelle le législateur wallon a tendance 2 privilégier adoption de périmétres,
méme dans le cadre du droit de Purbanisme, sans opérer une révision desdits plans de secteur,
C'est ce qui s’est fait récemment avec le décret du 8 mai 2008 sur les zones vulnérables autour des
établissements Seveso et assimilés®, Le mécanisme précité de Particle 136 du CWATUP, qui
permet de refuser ou de conditionner un permis pour un projet sis dans ce périmétre, antorise de
faire I'économie d'une révision des plans.

(56) C. Const., 15 janvier 2009, 2/2009,

(5MC.E., 10 aoit 2006, ARNOULD, 161.762 ; TELC.E., 9 septembre 2008, BAYER CROPSCIENCE AG, T-75/06, motif 85 ;
M. PAQUES, « Le Conseil d'Etat et le principe de précaution, Chronique d’une naissance annoncée », JT, 2004, pp. 169 et
5.,3p.n°s 1B et s,

(58) C.E., 19 juin 2003, MOBISTAR ; C.E., 23 décembre 2008, VZW Vlaams Instituut voor Biotechnologie, 189.134,

(59) Cass., 4 mars 2004 et 3 janvier 2008 ; C.E., 17 novembre 2008, COOMANS et a,,187.998,

(60) CWATUP art. 136b/s.
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Cela étant, le droit de la conservation de la nature, lui, a prévu qu’apres 'adoption des périmeétres
Natura 2000, il conviendra de s’interroger sur la compatibilité entre le plan de secteur et les
objectifs de protection du site Natura 2000€Y. Les conclusions de cette réflexion, étayées le cas
échéant par une évaluation des incidences environnementales du maintien de P'affectation du
plan de secteur, devrait pouvoir aboutir 4 une révision du plan concerné pour éviter le risque
d'atteinte au site Natura 2000 et aux espeéces protégées. Normalement, cependant, le respect des
exigences de l'article 6, § 3, de la directive 92/43/CEE tel qu’interprété par la Cour de justice des
Communautés européennes, devrait assurer les sites contre les risques d'atteinte 2 leur i
intégrité®,

Par ailleurs, indépendamment d'une éventuelle révision du plan d’affectation des sols, la Région
adopte, face A certains risques, des réglements d’urbanisme spécifiques, comme en matiére de
bruit, par exemple®®. La méme démarche devrait étre opérée pour les zones inondables.

En mati¢re de contamination des sols, 'affectation future du périmeétre assaini sera fonction du
niveau de décontamination imposé et atteint®®,

5.2 - Impact sur les projets en cours

Comme déja mentionné, l'article 136 du CWATUP permet de refuser ou de conditionner un :
permis sur la base du risque nature! ou technologique.

Pour le risque d’atteinte a un site Natura 2000, le droit wallon, conforme au droit communau-
taire, impose Ja certitude scientifique de 'absence d’impact négatif, ce qui évidemment, influence
les projets en cours.

De maniére générale, dés I'instant ott une décision cst précédée d’une évaluation environnemen-
tale (plans ou autorisations) ou d'une étude de risque, la décision prise devra étre motivée au
regard des conclusions de I'évaluation et/ou de I'étude des risques. D'ailleurs, pour les demandes
de permis soumis d’office 4 une étude d’incidences sur 'environnement, cette derniére se déroule
préalabiement au dépdt du dossier de demande de permis, $i le demandeur entend ne pas adapter
son projet a toutes les recommandations de I'auteur d’étude d'incidences, il devra se justifier®®.

(61) Loi sur 1z conservation de la nature, art. 29, § 1. Sur cette question, voy. B.JADOT, « Natusra 2000 et Ie droit de I'urba-
nisme et de I'aménagement du territoire », in Actualités du droit rural 2009 (A paraitre) ; M, PAQUES, « Pouvoir de classer,
effet direct et Natura 2000, Sources, formes et cohérence de contraintes administratives actuelles », in Droit et entreprise,
Droit des biens, Bruxeiles, La Charte, 2005, pp. 415 ¢t 5. ; E HAUMONT, « La protection des sites en Région wallonne » in
Natura 2000 et le droit, Bruxelles, Bruylant, 2004, pp. 297 et s.

(62) La CJCE exige en effet que I'adoption des plans ou I'autorisation relative i un projet n’intervienne que face 2 la certt-
tude scientifique de I'absence d’impact négatif (CJCE, 7 septembre 2004, C-127/02, ‘mer de Wadden”),

(63) Réglement d'urbanisme sur la qualité acoustique de constructions dans les zones B, C et D des plans de développe-
ment 4 long terme des aéroports de Liege-Bierset et de Charleroi-Bruxelles Sud, CWATUP, art. 442/1 et s,

(G4) Décret du 5 décembre 2008, art. 53,al.,2,3° et 67,§ 1,al. 2,4° et § 3,3°,

(65) Code de l'environnement, Livre 1% art. D.73.
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5.3 - Impact sur les implantations existantes

La question de savoir si les pouvoirs publics, face 2 un risque découvert ou une réévaluation du
niveau de risque, peuvent intervenir sur les implantations et activités existantes est délicate.

Ele doit s’cxaminer 1 1a lumiére du juste équilibre a assurer entre notamment le respect des droits
acquis et la nécessité d’agir pour éviter le dommage dont le risque est avéré.

Dans Pespace limité de ce rapport, il est impossible d’examiner de maniére détaillée toutes les
possibilités qui s’offrent aux pouvoirs publics dans ce type de situations.

Si en matiere d’établissements classés, on peut imaginer une intervention sur Pactivité existante
face A un risque avéré®®, en droit de I'urbanisme, cette intervention n’est envisageable a priori
gu'en présence d'une infraction®”. Sauf le cas trés particulier d’'une découverte fortuite de
biens archéologiques, ce qui touche aussi a4 la protection de l'environnement par le biais de
celie du patrimoine culturel®®.

Le recours a l'expropriation est envisageable pour agir face 2 des implantations existantes en
danger ou cause de danger. L'article 58, al. 1, du CWATUP prévoit que « Toutes les acquisttions
d’immeunbles nécessaires & la réalisation ou A la mise en ceuvre des prescriptions des plans de
secteur, des plans communaux d’aménagement, () peuvent étre réalisées par la voie de
Vexpropriation pour cause d'utilité publique ». Cela signifie notamment que les périmetres de
protection qui seraient inscrits aux plans de secteur en application de Particle 40, 5°, pourraient
étre rendus plus effectifs par des expropriations.

Le risque de pollution des sols peut également impliquer le recours a 'expropriation pour cause
d'utilité publique®.1l en va de méme - il s°agit en fait d*une autorisation d’acquisition ~ lorsquun
pouvoir public procgde a I'évacuation progressive des zones les plus exposées au bruit autour des
aéroports?®,

Par ailleurs, il faut tenir compte des compétences et des obligations qui incombent aux autorités
publiques en matiére de sécurité. Nous pensons entre autres aux devoirs du bourgmestre face a
une situation ot la sécurité ou la salubrité publique est en jeu?®. La question de la responsabilité
des pouvoirs publics sera abordée au point 8.

(66) Décret du 11 mars 1999 relatif au permis d’environnement, art. 65.

(67) CWATUP art. 158.Voy. ausst Ia Joi du 12 janvier 1393 concernant un droit d’action en matiére de protection de I'envi-
ronnement ; sur cette loi, voyez not. B.JADOT, « Le droit d'action en matiére de protection de I'environnement organisé par
Ia foi du 12 janvier 1993 », Amén.-Env., 1993, n° spéc., ¢ Référé, urbanisme ct environnement », pp.17 et s,

(68) CWATUR, art, 245,

(69) Décret du 5 décembre 2008, art. 6 j et ce en vue d'exécuter les actes et travaux d'assainissement du terrain,

(70) Lol du 12 julilet 1973, art. 1% &45,§ 4.

(71) Code wallon de la démocratie locale et de 1a décentralisation, art. L.1123-29 ; Nouvelle loi communale, art. 135, § 2.
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Quant aux cofiits de telles interventions, leur charge est fonction également de la spécificité de
telle ou telle situation : tant6t les colits seront totalement 4 charge des pouvoirs publics, tantdt ils
pourraient €tre a charge de I'exploitant au sens large du terme ou du propriétaire en application
notamment du principe pollueur-payeur et de la transposition de la directive 2004/35/CE sur la
responsabilité environnementale™,

6 - PARTICIPATION ET AIDE A LA DECISION

MicHer DELNOY

6.1 - Absence de mesures spécifiques en termes de participation en rapport
avec le concept de risque

En régle générale, le risque ne donne liew, en droit de I'urbanisme wallon, 2 aucun traitement
spécifique en termes de participation du public.

De mani¢re générale, Ia définition des cas dans lesquels une procédure de participation doit
étre mise en ceuvre n’'est pas liée a l'existence d’un risque. En d’autres termes, I'existence d'un
risque n'entraine pas la mise en ceuvre d'une procédure de participation déterminée™,

De méme, les particuliers bénéficiaires des procédures de participation ne sont pas désignés en
fonction de I'existence dun risque ou de son ampleur. Notamment, ceux qui sont les plus
exposés au risque ne sont pas spécifiquement visés par I'annonce de la mise en ceuvre, le cas
échéant, d'une procédure de participation, Lampleur de Finformation préalable ne dépend donc
en rien du risque. Il en va d'ailleurs de méme de la publicité donnée 2 1a décision une fois que
cette derniére a été adoptée.

Dans le cadre de la préparation de leur réaction au cours d'une procédure de participation, les
particuliers ont généralement le droit d’obtenir, d’un agent public ou d’une personne spéciale-
ment désignée a cet effet, des explications sur le projet de décision qui leur est soumis??, mais
les textes applicables i ce sujet ne prévoient aucun traitement spécifique du risque.

(72) Sur cette directive, voyez notamment P STEICHEN, « La directive 2004/35 sur la responsabilité environnementale en
ce qui concerne la prévention et de fa réparation des dommages environnementaux : ua droit de compromis pour une
responsabilité nouvelle », Amén. n° spécial 2004, pp. 109-127 ; CEDRE, 1a responsabilité environnementale - Transposition
de la directive 2004/35 et implications en droit interne, Louvainla-Neuve, Anthemis, 2009,323 p,

(73) Le droit wallon de urbanisme ne semble donc pas s'Inspirer du paragraphe 6.2 de la communication de la Commis-
sion européenne du 2 févrler 2000 sur le recours au principe de précaution (COM (2000) 1).

(74) V.par ex.l'articte D.29-17 du Livre ler du Code de {'environnement ou Particle 4, alinéa 1%, 5°, du CWATUP (il est aisé
d’'accéder a ces deux législations via le site http://wallex.wallonie.be/, sous le titre « Ouvrez nos codes wallons »).
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Plus fondamentalement encore, Ia place chronologique de I'enquéte publique par rapport i
I'enquéte administrative au cours de laquelle d’éventuels avis scientifiques spécialisés peuvent
étre récoltés n’est pas définie en rapport avec I'existence d'un risque. Fort schématiquement,

Pon peut dire que, la plupart du temps, I'enquéte publique est organisée avant 'enquéte
administrative ou, 2 tout le moins, 3 un moment ot les résuitats des consultations spécialisées ne

sont pas encore connus?, Certains estiment d’ailleurs qu'il s’agit d’une obligation qui découle

de la Convention d’Aarhus?®, mais l'on n’est pas tenu de partager cette opinion”, d'autant- -
qualier dans ce sens ne permet clairement pas aux particuliers, spécialement §’il est questmn o
d’un risque, de participer utilement et ce, par manque d’informations suffisantes?®.

L'on pourrait éventuellement penser que la traduction normative du risque d’inondations ferait B
exception et serait soumise a davantage de régles de participation et d’ information du pubhc 11

n'en est rien. Les arrétés de gouvernement d'adoption des cartographies de I'aléa d’inondation

par débordement des différents cours d’eau wallons™ sont basés sur l'article D.53 du Livre II du

Code de Ienvironnement®®, qui ne prévoit aucune procédure de participation®?. De méme,

alors que l'article 136 du CWATUP prévoit que 'urbanisation des terrains exposés a des risques -
naturels prévisibles® doit &tre interdite ou soumise i des congraintes particuliéres, cette expo-
sition n’entraine pas, en elle-méme, I'organisation d’une enquéte publique, quelle que soit [a . -
décision administrative a adopter.

En droit wallon de I'urbanisme, le risque ne semble donc &tre un facteur de participation du
public nt en rapport avec les dangers pour la santé humaine et I'environnement qui y sont associés,
ni en rapport avec les restrictions au droit de propriété que son existence peut entrainer. Le

(75) Pour un résumé de la situation juridigue A cet égard en droit wallon, v. M, DELNOY, La participation du public en droit
de "urbanisme et de environnement, Bruxelles, Larcier, 2007 (sur internet : hitp://bictel.ulg.ac.be/ETD-db/collection/
available/ULgetd-05222007-003046/), p.305.

(76) V.not. 'avis de la section de iégislation du Conseil d'Etat n°43.796/4, du 5 décembre 2007.

(77) Comp. M. DELNOY, op. ¢it., p.477.

(78) Cest précisément dans ce sens que la Commission va quand ele recommande, en termes de gestion du risque, que
« toutes les partles intéressées devratent participer (...) dés que les résuitats de I'évaluation scientifique el/ou de I'éva-
luation du risque sont disponibles » (communication du 2 février 2000 évoquée ci-dessus, paragraphe 6.2),

(79) V. par ex. l'arrété du gouvernement wallon du 13 juillet 2006 adoptant Ia cartographie de 1'aléa d’inondation par dé-
bordement de cours d’eau du sous-bassin hydrographique de {'Oise, Moniteur belge (hitp://www.ejustice.just.fgov.be/cgl/
welcome.pl) du 11 aofit 2006, p.40531.

(80) Ces arrétés évoquent également, comme base juridique, la « décision » du gouvernement wallon du 9 janvier 2003
adoptant le plan PL.U.LE.S., mais on ne sait ni sur quelle base ce plan a été adopté, ni quelle a été sa procédure d'adoption,
ni quelte est sa valeur juridique, ni st son contenu é&tait suffisamment précis que pour dispenser les cartographies locales
d'enquéte publique en bonne et due forme.

(81) Dans le préambuie de chacun de ces arrétés, le gouvernement wallon indique & ce sujet que « la participation du
public est assurée par des enquétes de terrain assoclant les riverains, les services gestionnaires des cours d'cay, la Division
de fa Nature et des Foréts, les wateringues, les administrations communales, les services de secours, les contrats de rivieres
et les associations de pécheurs ». L'on ne sait cependant pas grand-chose de ces « enquétes de terrain ».

{82) En sus de I'inondation, le tégislateur vise 13, entre autres, 'effondrement karstique, le glissement de terrain, la secousse
sismique, etc.
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.. .droit wallon de l'urbanisme est clairement, en termes de participation du public, basé sur
© . d’autres valeurs et intéréts que celle qui est liée 2 Ia prise en compte du risque. Cela n’'implique
cependant pas nécessairement que Pon doive le considérer comme « vieilli » ou dépassé®, -

6.2~ Le régime d’évaluation des incidences sur I'environnement : premiére exception

Le droit wallon de I'évaluation des incidences sur Penvironnement des plans/programmes et
projets recourt 2 trois instruments distincts, selon la nature, I'importance et les répercussions
probables des décisions administratives concernées : le « rapport des incidences sur I'environ-
nement »®9, Pétude d’incidences sur I'environnement® et Ia « notice d’évaluation des incidences
sur l'environnement »®, Les deux premiers sont en principe élaborés soit par I'autorité qui
initie I'élaboration du plan/programme, soit, en ce qui concerne les autorisations, par un auteur
qui dispose de compétences spécifiques et d'un agrément spécial®, Ils sont par ailleurs beau-
coup plus détaillés et d'une plus grande ampleur.

La présente partie n’est pas le lieu d’examiner dans quelle mesure le régime d’évaluation des
incidences sur I'environnement des plans/programmes et projets applicable en Région wallonne
| impose I'analyse et la prise en compte du risque, Il est par contre utile de constater ici que, la
plupart du temps, la réalisation d*un rapport des incidences sur I'environnement ou d’une étude
d’incidences sur I'environnement implique la mise en ceuvre d’au moins deux procédures de
participation du public : la consultation d’organes consultatifs,d une part, et une enquéte publique,
d’autre part. Par ailleurs, au cours de cette enquéte, le rapport ou I'étude est mis i disposition
du public®®, Enfin, les projets soumis & étude d’incidences sur Penvironnement donnent lieu, en

(83) Sauf si cela n'est congu que dans le but de forcer autorité i réfléchir avant d’adopter une décision, développer la
participation en lien avec le risque souléve de sérieuses questions, comme par exemple :
- compte tenu de la difficulté technique ou scientifique souvent liée & un risque, serait-ce réellement de nature 3 constituer
une aide dans le chef de l'autorité ?
- ne serait-ce pas de nature  entrainer un transfert de responsabitité, de Pautorité vers les particuliers, dans 'adoption
d'une décision nécessairement difficile et délicate ?
- ne risque-ce pas d’aboutir & une conception de la décision administrative dont le critére d’adoption se définit par réfé-
rence A un sewil d'acceptabilité sociale ?
- ne présenterait-ce pas le risque de constituer de facto un referendum, en principe interdit en Belgique ?
(84) Cet instrument concerne (certains des) plans et programmes qui sont soumis A une telle évaluation, V. par ex. fes
articles D,52 et D.56 du Code de I'environnement, Cette évaluation est soit imposée de maniére prédéterminée, soit au
cas-par-cas (v. not. I'article D.53, §3, du Code de 'environnement).
(85) Cet instrument concerne les autorisations qui portent sur des projets qui sont considérés, soit de manigre prédéter
minée, soit au cas-par-cas, comme étant susceptibles d'avoir des incidences notables sur 'environnement. V. not. I'article
D.68 du Code de 'environnement,
(86) Cet instrument concerne les autorisations qui portent sur des projets qui ne sont pas énumérés comme étant obliga-
toirement soumis i une étude d'incidences sur 'environnement,V, not, I'atticle D.66 du Code de 'environnement.

- {87) La notice d’évaluation est, elle, rédigée par le demandeur d’autorisation lui-méme. En droit wallon, I'étude d'inciden-
ces est la forme la plus complete, rigoureuse et coliteuse d’évaluation des incidences sur |'environnement.
(88} V. par ex, I'article D.29-14, §1¢, du Code de I'environnement ou larticle 51, §1%, du CWATUP,
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sus, 2 une réunion d'information préalable au dépdt de la demande de permis®, a I'issue de
laquelle le public est invité a faire conngitre son opinion®, En d'autres termes, les décisions
administratives qui sont soumises a un régime plus strict d’évaluation préalable des incidences sur
Penvironnement impliquent également la participation du public.

Or, toujours en schématisant, I'on constate que, la plupart du temps, 'obligation de réaliser un
rapport des incidences sur Penvironnement ou une étude d’incidences sur I'environnement
dépend, entre autres, d'un critére qui est lié A l'idée de risque. I s’agit par exemple

- des « risques pour la santé humaine ou pour I'environnement », en ce qui concerne certains
plans/programmes ®?

- du « risque d’accidents, eu égard notaminent aux substances ou aux technologies mises €n
ceuvre » ou, plus généralement, du risque 1ié  fa présence ou l'implantation possible d’établis-
sements dits « Seveso », en ce qui concerne d’autres plans/programmes®?, ainsi que les
autorisations® ;

- du risque qu'un site Natura 2000 soit « affecté de maniére significative » en ce qui concerne tant
les plans/programmes que les autorisations®?.

Ainsi donc peut-on dire que, de manigre indirecte, par 1a voie de I'évaluation des incidences sur
Penvironnement, certains risques imposent nécessairement une procédure de participation du
public.

6.3 - La réglementation relative aux risques d’accidents majeurs : seconde exception
I IS T EE LN PRS- LEY I SRR SLNSEIPR S B I P ST IT RIS B SIS KL IS ML L S s bTedEL »! i

Le régime de prise en charge, en droit de l'urbanisme wallon®?, du risque d’accident majeut, ou
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' public.
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On T'a vu ci-dessus, en fonction de I'implantation d’établissements Seveso quils impliquent,
certains plans/programmes, dont les plans d’affectation du sol, et certaines autorisations - dont le
permis d’urbanisme - sont préalablement soumis 4 un rapport des incidences sur Penvironnement
ou 4 une €tude d'incidences sur lenvironnement, auxquels la participation du public est
traditionnellement associée.

Le CWATUP invite €galement le gouvernement a établir, en marge des plans d’affectation des sols,
des « périmetres Seveso » 4 valeur réglementaire et comportant éventuellement des restrictions 2
la construction, lesdits périmétres correspondant soit 4 des zones établies autour d’établissements
Seveso existants, soit 2 des zones exclusivement réservées A ce type d’établissement®, La
procédure d’établissement de ces périmétres comporte nécessairement une enquéte publique,
ainsi que lintervention de commissions consultatives dont certaines, au vu de leur composition,
relévent de la participation du public.

Quoi qu’il en soit, si, donc, le risque Seveso entraine généralement la mise en ceuvre de certains
modes de participation, la procédure de ces modes d’intervention du public n’est par contre pas
organisée d’une maniére spécifique en lien avec ce risque : la participation du public y est traitée,
&rosso modo, comme celle qui s'applique aux autres plans/programmes et autorisations.

6.4 - Au-dela de ces exceptions, prise en compte du risque dans le cadre
de la participation

-En droit wallon, 'autorité administrative. compétente-dispose la. plupart du temps, .quand elle est
":tenue de soumettre son pro;et dc dec1s1on aun mode de: partimpation de la- possibilité d'aller
U que’ ' ' dutales de Ia
. part,tcxpatlon@” En regle, generale toutc autonte .peut, donc cn 1 résence. d’un ;1sq~ue décider
.de renforcer les modalités. proceduraies de la. participation, par:-exemple-en- diffusant plus large-
ment l’appéL @ pamcipanon@m ‘ery’ conifmuniguant” des dohiiées’ plus ‘abondantes’ au pubhc en
T dllongeant Te détal alioué 3¢ i ‘ :
< amiiesocoud -sera dit cl-apres, de Iinformation rmse a dlsposmon*du pubhc l’a:utonte n-est pas pour autant
tenue de le faire. e IR

(98) C’est d aiileurscyrprcssement prévi, potr les cas qu’il vise; ‘parl’ amclc R.41¢ Idu Code'de! l *ghivirofineitent, en ce qui

oncetis 4 détermisiation, parautorité: campetentc des eoimimuaes dans: iesqueltes uné aAdoncd est diffiisée A propos

i de 'l terivie 'dune réunlon @ information préalable ¥ érude ' icidénces siit* P erviron nemietit dua depot de demande de
permis. A
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habilitation de décider au cas par cas d’en organiser une®. En suivant ces auteurs, ricn
n’empécherait I'autorité, face a un risque, de mettre en ceuvre, de ce fait, un mode de partici-
pation du public®®, Certains pourraient méme &tre teniés de soutenir que l'existence d'un
risque impose 2 I'autorité, dans une démarche de précaution®?, de le faire. Aller dans ce
sens laisserait entendre qu’au vu d’'une absence de certitude scientifique absolue et de la « lati-
tude d’épanouissement » qu'elle laisse au droit?®®, le rdle du public serait d’intervenir « dans
la détermination du seuil de Vacceptabilité du risque »%* et que celui de lautorité tendrait
A se réduire 2 une mission d’arbitrage entre différents intéréts en présence. Or cette maniere de
voir est loin de pouvoir s'imposer dans le syst¢me juridique belge.

1l est par contre deux domaines de la participation dans lesquels I'autorité publique est, le cas
échéant, clairement tenue de prendre en compte 'existence d’un risque.

1l s"agit, d’une part, du contenu de information qui est mise a disposition du public dans le cadre
d'une procédure de participation, que cette information soit celle que I'autorité doit diffuser
spontanément ou qu'elle corresponde aux explications que lautorité est tenue de donner,
dans le cadre d'une enquéte publique, aux particuliers qui lui en font la demande. En autres sur
fa base du droit international et européen®®®, il nous semble en effet que, méme quand les
textes wallons ne I'y obligent pas, I'autorité est tenue dy inclure spontanément la mention de
I'existence du risque et de ses tenants et aboutissants.

(99) D'autres indiquent qu'il n'y a « pas de participation sans texte » :v. Ics réf. citées in M. DELNOY, op. c#f., p.165. 1 va de
soi que, sl un texte iaisse & 'autorité le choix d'organiser ou non un mode de participation, elie peut alors décider en fonc-
tion de Pexistence d'un risque. Ainsi, A titre d’exemple, d@s lors que les cas dans lesquels Fautorité qui délivre un permis
peut imposer un comité d’accompagnement ne sont pas définis (v l'article D.29-25 du Code de 'environnement), on peut
parfaitement imaginer que Pexistence d'un risque soit déterminante dans la décision de 'autorité de le faire.

(100) C'est dans ce sens, par exemple, que le gouvernement wallon est allé en ce qui concerne les instailations de mobilo-
phonie : alors que les articles 330 et suivants du CWATUP ne soumettent pas systématiquement ces instailations & enquéte
publique, il a pourtant décidé de les y soumettre et ce, par voie de directive administrative qualifiée de « Recueil des bon-
nes pratiques en matigre d'implantation d'antenncs-relais de télécommunications mobiles » {24 juiilet 2003, http://mrw.
wallonie.he/dgatip/dgatip/pages/dau/Dwnld/RecueilBonnesPratiques-23-07-03. pdf).

(101) Comp. J. PREL, When (Scientific) Rationality Rules: (Mis)Application of the Precautionary principle in Austratian Mo-
bile Phone Tower Cases, Journ. Env. Law, 2007, p.119.

€102) « Qui se congoft alors comme un espace de réflexion ef de choix» (E.NAIM-GESBERT, Expertise scientifique et droit
de Penvironnement, in Quel avenir pour le droit de I'environnement?, Bruxelles, EUS.L, 1996, p.46).

(103) E. NAIM-GESBERT, op. cit., p.68.

(104) Par transposition, entre autres, de la jurisprudence de la Cour européenne des droits de 'homme relative i la publi-
cité active de Padministration, dans le cadre de l'article 8 de la Convention. On pense évidemment également 3 Uobligation
d'aide 2 Ja participation de larticle 3 de la Convention d’Aachus. En droit interne, cette question nécessiterait avant tout
urne analyse texte par texte, puis pourrait éventuellement faire I'objet d'une analyse sur ia base de P'article 23 de la Consti-
tution et de I'effet de standstill qu'il comporte, dés lors que, selon la Cour constitutionnelle, Ja participation du citoyen
est un élément d’appréciation d’une éventuelle réduction sensible du niveau de protection de I'environnement (v. not,
C.C. 1°137/2006, du }4 septembre 2006), Larticle 1382 du Code civil pourrait évidemment également venir en soutien
de T'une ou Pautre réflexion (comp., sur cette question de Pobligation d’'information de PPautorité, Cass., 20 juin 2008,
n°C.06.0592.F).
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Il s’agit, d’autre part, de I'obligation qui est faite a 'autorité de « tenir compte » des réclamations

et observations formulées par le public au cours d'une procédure de participation : telle qu'elle

est interprétée par le Conseil d’Etat®®®, cette obligation implique que, si ces réactions visent

Pexistence d’un risque ¢t pour autant évidemment qu’elles relévent de la police administrative de

Purbanisme, le risque fasse nécessairement I'objet d’un traitement approprié par Pautorité,

consistant en une analyse circonstanci€e et, le cas échéant, en mesures concrétes sous la forme,
- par exemple, de conditions du permis ou d'une modification du projet de plan/programme.

7 - RISQUE, DROIT ET LIBERTES

FRANCIS HAUMONT

I est évident que la réglementation du risque peut avoir un impact sur la liberté individuelle et les
droits fondamentaux.

Le droit de propriété sera souvent affecté par les interdictions ou les limitations imposées 3 son
exercice dans le but de protéger les personnes, les biens et I'environnement contre tel ou tel
risque, voire par Ia privation de la propriét€. Ce type d’ingérence est prévu par I'article 1 du
1* Protocole additionnel 4 la Convention européenne des droits de ’homme. Cette ingérence doit
néanmoins répondre 2 des conditions de égalité, de 1égitimité et de proportionnalité®®®. 11 est
clair que les indemnités que peuvent obtenir les propriétaires concernés constituent un élément
susceptible d’assurer Ia proportionnalité de 'ingérence,

En ce qui concerne les indemnit€s d’expropriation, elles seront complétes et certainement
conformes aux prescrits de la Cour européenne des droits de 'homme. Méme lorsque sera
déduit de cette indemnité le colit des charges non exécutées par I'exproprié alors qu'il en avait
I'obligation, comme, par exemple, lorsqu'il devait réhabiliter une friche industrielle ou déconta-
miner un site polluéto?,

En revanche, en ce qui concerne I'indemnisation pour les servitudes dutilité publique Lmitant,
pour des raisons de risques, la disponibilité du bien sans aller jusqu’a la privation du droit de
propri€té, les droits des proprié€taires sont plus limités. En effet, le mécanisme des moins-values

105> Sur le degré d'exigence qui est associ€ & cette obligation par le Conseil d’Etat de Belgique, v. not. M. DELNOY, op.
cit., p.870.

(106} Sur cette question, voyez notamment E HAUMONT, Droit européen de I'aménagement du territoire et de Purbanisme,
Bruxelles, Bruylant, 2007, pp. 161-176 ¢t p. 186-204, et références citées.

(107) CWATUR, art. 182, §§ 2 et 3.
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liées 4 un plan d’affectation des sols prévoit spécifiquement, parmi les exceptions 4 ce droit,
le cas ol le refus de permis, susceptible d’ouvrir ce droit 4 'indemnisation, résulte d’une interdic-
tion de construire cu de lotir « sur un terrain exposé & un risque on une contrainte visée @
Particle 136 » du CWATUR 1l reste bien slr d’autres cas de limitation de 'usage d'un bien que
celles résultant des plans d’aménagement pour lesquels toutefois, sauf dispositions contraires
prévues par le 1égislateur, il n’est pas prévu de mécanisme d’indemnisation.

Parmi les autres droits et libertés fondamentaux, on peut mentionner e droit au logement ou la
liberté d’établissement lorsque e risque encouru ne permet pas de laisser des citoyens 8’y exposer.
Cest le cas des zones A des plans de développement des aéroports régionaux soumises 4 un
taux d’exposition au bruit incompatible avec le logement ou des périmeétres de zones vulnérables
autour d'un établissement Seveso. Le Gouvernement wallon est réguliérement saisi de demandes
accompagnées d'une reconnaissance de décharge de responsabilité pour laisser se construire des
maisons d’habitation & proximité d’une entreprise Seveso ou pour réoccuper des logements
expropriés dans le cadre de Ia hutte contre le bruit. Priorité est évidemment donnée a Ia prise en
compte du risque.

8 - URBANISME, RISQUE ET RESPONSABILITE

BenoiT KoHL

8.1 - Considérations générales

En droit belge comme dans d’autres systemes juridiques européens, le droit de la responsabilité
civile n’est plus uniquement centré sur l'idée de réparation du dommage causé par une faute
ou une négligence. Le risque constitue depuis longtemps, aux cdtés de la faute, un fondement
certain du droit belge de la responsabilité. De nombreuses 1égislations ont ainsi introduit une
responsabilité a base de risque, en particulier dans le domaine du droit de Penvironnement?®,
Dans I'état actuel du droit, 'existence d’une activité risquée ne suffit cependant pas a entrainer la
responsabilité de celui qui Pexerce. Le droit de Ia responsabilité, qu'il repose ou non sur la faute,
ne s'est pas (encore ?) affranchi de Pexigence d'un dommage certain, non purement éventueit®,
En Pabsence de dommage, les régles de la responsabilité civile sont ainsi impuissantes a fonder

(108) Pour un apercu de la sesponsabilité « sans faute » en droit belge, voy. notamment B. Duptisson, « De la légeéreté de fa
faute au poids du hasacd. Réflexions sur I'évolution du droit de la responsabilité civile », R.GA.R., 2005,n° 14,009,

(109) Certains auteurs ont toutefois suggéré que fa fonction de prévention de la responsabilité puisse déboucher sur
la possibilité d'intenter une action préventive en responsabilité permettant de mettre fin A une activité risquée alors
qu'aucun dommage n’a encore €té subi (voy. ainsi M., Bouronngr, Le principe de précaution en droit de la responsabilité
cfvile, Paris, L.G.D.]., 2005).
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directement une obligation d’agir dans le chef de 'administration®®, En revanche, Ia police
administrative, qui « groupe 'ensemble des mesures administratives destinées 2 préserver ou a
rétablir 'ordre public, en limitant, le cas échéant, la liberté des individus »1Y, présente
indéniablement une foaction préventive®?,

Les individus, mais €galement les pouvoirs publics, peuvent supporter une responsabilité dont
le fondement variera en fonction des lois et réglements applicables 4 une situation particuli¢re.
Ainsi, le fait générateur de la responsabilité de l'individu pourra d’abord constituer la faute au
sens de Particle 1382 du Code civil, ¢'est-a-dire la transgression, soit d’'une norme légale ou
réglementaire déterminée, soit de la norme générale de prudence et de diligence. Dans certaines
circonstances, la responsabilité pourra étre établie sans que sa faute doive tre démontrée ; ces
hypotheses de responsabilités « objectives » se sont accumulées au gré des réglementations,
spécialement dans le domaine des activités  risque. La théorie des troubles anormaux de voisinage
constitue un autre fondement appliqué par la jurisprudence, par exemple dans le domaine de
dommages €cologiques résultant de I'exercice d’une activité présentant un certain risque™?.

8.2 - La responsabilité des pouvoirs publics et des individus en matiére de risque

En Belgique, les pouvoirs publics sont soumis, comme tous les citoyens, au devoir général de
prudence et un manquement a cette obligation peut étre constitutif d’une faute. L'administration
peut ainsi &tre déclarée responsable lorsque, adoptant une décision, elle manque 4 Pobligation de
sécurit€ ; elle peut en outre étre déclarée en faute si la négligence ou I'imprudence réside dans
une absence de décision. Par ailleurs, a prioiri, lorsqu'une autorité administrative commet une
illégalité, sa responsabilité peut étre engagée. L'application sans réserve de ce dernier principe
4 toute situation dans laquelle une illégalité pourrait &tre commise, demeure cependant
controversée, Ainsi, il n’est pas certain que I'administration sera toujours déclarée responsabie en
cas de mauvaise application d'une régle®? : en effet, selon P LEwalie et L. Donnay, « la faute est

(110) Voy. B. Dusursson et C.TiiEsau, « La responsabilité environnementale. Entre responsabitité civile et mesures de police
adminisirative », in La responsabilité environnementale. Transposition de la divective 20047335 et implications en droit
interne, Louvain-la-Neuve, Anthemis, 2009, pp. 137 et suiv., spéc. p. 142,

(111) T Bowmsors et D. Deoy, « La définition de la sanction administrative », /1 R. anpersey, 1. Dros et D. Renpess (dir), Les
sanctions administratives, Bruxelles, Bruylant, 2007, pp. 25 ¢t suiv,, spéc. p. 65,

(112) Voy. i ce sujet entre autres B, Dupuisson et C.Tresaut, of, ¢ft,, p. 143.

(113) Sur les différents fondements de la responsabilité environnementale, voy. entre autres X, Thunis, « Les fondements
de la responsabilité en matiére environnementale. Rapport belge », in G.Viney et B, Dubuisson (dir.), Zes responsabilités
environnementales dans P'espace européen. Point de vue franco-belge, Bruxelfes et Paris, Bruylant et L.G.DJ., 2006,
pp.25 et s,

(114) Voy. entre autres sur cette question J.Wildemeersch, « La responsabilité des pouvoirs publics : valse 2 trois temps sur
un air de 1382 », in B. Kobl (éd.), Droit de la responsabilité, coll. Formation permanente CUR Louvain-la-Neuve, Anthemis,
2009, pp. 231 et suiv,, spéc, pp. 235-238 ; B Lewalle et L. Donnay, Confentieus administratif 3iéme éd., coll, Faculté de
droit de Li¢ge, Bruxelles, Larcier, 2008, pp. 387 et suiv.
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d’abord une imprudence ou une négligence et (...) s’il y 4, sauf erreur invincible ou autre cause
d’exonération, imprudence ou négligence 3 méconnaitre une disposition 1égislative ou réglemen-
taire dans la mesure ou elle dicte une conduite déterminée, il n'est pas nécessairement de méme
de s’écarter d’une disposition ambigué, lacunaire ou dont le sens est discuté » M3,

La Belgique ne connait guére de contrées ou P'on puisse imaginer construire ou laisser construire
dans un couloir d’avalanche. En revanche, A plusieurs reprises, des pouvoirs publics ont été
condamnés par les cours et tribunaux pour ne pas avoir pris les mesures qui s'imposaient, €n
particulier I'amélioration du réseau d’égouttage pour faire face A urbanisation croissante, de
maniére 2 éviter la survenance d'inondations®®,

De manitre générale, la question de savoir si I'administration encourt une responsabilité pour
avoir toléré une infraction qu'elle connaissait 4 la I€gislation sur le risque se résout par 'application
des principes du droit de la responsabilité exposés ci-avant : « une autorit€ qui, ayant connaissance
d’un manquement 3 une régle qu'elle a le pouvoir de faire appliquer, est en défaut d’exercer ce
pouvoir,engage sa responsabilité, si son inaction st fautive et a causé des dommages a un tiers »*17.
Par exemple, autorité négligeant d'exercer les pouvoirs qui lui sont reconnus 2 'égard d’activités
exercées en infraction i une législation environnementale pourra €tre reconnue responsable si sa
négligence fautive cause un dommage a un tiers!®, Le principe s’applique de maniére plus stricte
encore lorsque les obligations dont {'autorité a le pouvoir de faire assurer le respect correspondent
a des obligations de droit communautaire : comme le soulignent A. Vacman et B. Jabor, les actes de
droit communautaire imposent souvent aux Etats membres l'obligation expresse d'assurer le
caractére effectif d'un régime de sanctions en cas d'infraction aux dispositions de droit interne
prises en application de ces actes ;« (...} en pareilles hypotheses, I'autorité compétente en droit
interne n’a pas le choix : 1l lui incombe de mettre en ccuvre les pouvoirs qui sont les siens »M9,

Les cours et tribunaux disposent donc non seulement du pouvoir de condamner I'autorité admi-
nistrative 4 indemniser le tiers préjudicié par son inaction face 2 fa violation d’une législation®*?,

(115) Op.cit., p.390.

(116) Voy. par exemple Bruxelles, 13 juin 1990, R.G.AR., 1993,n° 12.155 ; civ. Mons, 30 juin 1999, Cah. Drimmo. 1999/6,
p.17.

(117) A.Vagman et B. Jadot, « Lautorité administrative est-clle tenue "ordonner les mesures coercitives en son pouvoir 2
I'égard d'une activité exercée en infraction A une législation environnementale ? », in R.Andersen, D. Déom et D. Renders
(ir), Les sanctions administratives, Bruxelies, Bruylant, 2007, pp. 647 et suiv,, spéc. pp. 649650,

(118) Voy. par exemple F van Nuffel, « Rechisbescherming tegen bestuurlijk gedogen in het milieu- en stedenbou-
wrecht », in D. Lindemans (éd.), Gedogen en bemiddelen in bet bestunrrecht, Bruges, die Keure, 2003, pp. 31 et suiv, spéc.
n° 37-43. Reste cependant controversée la question s'il convient ou non d'exiger de Pautorité qu'elle établisse concréte-
ment qu'une activité exercée en infraction cause ou soit susceptible de causer des nuisances ou inconvénients importants,
pour justifier Padoption d'une décision dont le seul objet est d'assurer le respect de Ia régle quia été violée (voy.A.Vagman
ct B. JAdot, op. cit., p. 658).

(119) A.Vagman et B, Jadot, op. cit, p.652.

(120) Voy.ainsi {'arrét de principe de Ia Cour de cassation du 12 décembre 1968 (R.CJ.B., 1970, p. 241, note F Delpérée).
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mais encore d’ordonner a cette autorité de prendre les mesures coercitives en son pouvoir pour
faire cesser les activités exercées ou, dans le domaine du droit de I'urbanisme, les cons-
tructions érigées, sans les autorisations requises“?V. Les conditions mises pas la Cour de cas-
sation pour que le juge puisse limiter le pouvoir discrétionnaire d’appréciation des autorités sont
toutefois strictes : doit en effet toujours étre établi, en fonction des circonstances concrétes,
que 'inaction de I'autorité présentait un caractére fautift??,

8.3. Assurance obligatoire

En droit belge, un certain nombre d’assurances obligatoires ont été imposées aux personnes
développant une activité présentant un risque, spécialement en matiére d’environnement. Au
niveau fédéral, doit &tre spécialement mentionnée l'obligation d’assurance contre le risque
nucléaire®®®, La couverture est assurée par un pool d’assurances, couvrant un ou plusieurs
risques liés a I'exploitation d'une installation nucléaire (assurance incendie, perte d’exploitation,
responsabilité a I'égard des tiers, accidents du travail...). En Belgique, scul un pool d’assurance
est actif (le Syndicat Belge des Assurances Nucléaires - SYBAN).

Pour le surplus, le droit de I'urbanisme et de l'environnement relevant pour Pessentiel de la
compétence des trois régions fédérées (Région flamande, Région wallonne et Région de
Bruxelles-Capitale), les obligations d’assurance pour 'exercice d’activités risquées peuvent
différer selon Pendroit ol cette activité est développée®®, De telles obligations existent par
exemple, en Région flamande, en matieére de transport de déchets dangereux ou i charge des
exploitants de certains établissements incommodants (par exemple en mati¢re de traitement des
déchets, de production de laques, peintures ou pigments...), ou encore a charge des acquéreurs
de biens immeubles contaminés : la garantie de la parfaite exécution des travaux d’assainissement
que ceux-ci sont tenus de fournir peut étre délivrée sous la forme d’une assurance. En Région
wallonne, la souscription d’une assurance de la responsabilité civile constitue par exemple Pune des
conditions pour I'agréation d'une entreprise désirant exploiter une décharge publique, transporter
des huiles usagées. ..

(121) Cass., 31 mai 2001, Pas., 2001, 1, p. 1002 ; Anvers, 1* février 1988, R. W, 1988-1989, p. 51 ; Anvers, 26 janvier 1998,
AJ.T, 1998-1999, p. 699, T.M.R., 2001, p. 91.

(122) A.Vagman et B, Jadot, op cit, p. 650 ; voy. également J. Bouckaert et T Gernay, « De rol van de burgemeester bij
het nemen van dwangmaatregelen met het oog op de bescherming van het leefmilieu », 77 Geme., 2008, pp. 8BS et 5., spéc.
pp. 106113,

(123) Voy. entre autres sur cette question M. Faure (éd.), Aansprakelijkbeid voor bet nucleaire risico, Anvers, Maklu,
1993 ; T.Vanden Borre, « Dekking van het nucleaire risico op nationaalrechtelijke basis of via internationale Verdragen : de
Verenigde Staten versus Europa';, in K. Peketelaere, M, Faure et G. Verhoosel (6d.), Grensoverschrijdende milieuproble-
men :uitdagingen voor de nationale en internationale rechtsorde, Anvers, Intersentia, 1998, pp. 443 et s.

(124) Voy. par exemple 2 ce sujet K. Deketelaere et T. Vanden Boxre, «Verplichte verzekeringen », in K. Deketelaere (coord.),
Handboek Milieu- en Energierecht, Bruges, die Keure, 2006, pp. 1370 et s.
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Par ailleurs, il convient de relever que le contenu des assurances, méme les assurances volontaires,
est parfois prescrit de maniere impérative. C’est ainsi que I'assurance de la responsabilité civile
« habitation » doit, depuis quelques années, impérativement couvrir le risque lié aux inondations
lesquelles étaient, autrefois, généralement exclues par les compagnies au titre des événements de
force majeure.

8.4 - Lien entre prévention et assurance

Lassurance joue assurément un rble de prévention des sinistres. En effet, « afin de réduire le
nombre de ses interventions P'assureur met contractuellement a charge de Passuré diverses
obligations relatives a la prévention. Cette action des compagnies contribue pour beaucoup a
diminuer le nombre de sinistres »*?», Rien ne permet de penser que ce principe ne recoive pas
application en particulier pour les assurances des risques en droit de l'urbanisme et de
I'environnement.

Au-dela de ce constat, force est de reconnaitre que la fonction préventive de la responsabilité
prend, en Belgique comme ailleurs, une importance croissante, notamment par le biais du principe
de précaution®®. Linfluence de ce dernier principe sur le droit de la responsabilité demeure
difficile a cerner ; I’élargissement du devoir de prudence (I'incertitude scientifique n'excluant
plus nécessairement la faute) apparait ainsi pour certains comme I'une des expressions de cette
influencet*®”, Le principe de précaution n’a toutefois pas encore remplacé la faute comme
fondement du droit de la responsabilité civile : comme le reléve R.O. Dalcq, ce principe de
précaution n’impose-t-il en réalité d'autre obligation que celle de ne pas commettre de faute 928 ?
L'analyse de la jurisprudence civile belge confirme cette opinion : bien qu’il soit consacré par
quelques dispositions normatives nationales et internationales"? npotamment en droit de
Penvironnement, les décisions rendues par les cours et tribunaux de l'ordre judiciaire en
matiére de responsabilité civile ne semblent pas avoir re¢u le principe de précaution pour
assise39,

(125) M. Fontaine, Droif des assurances, 2° éd., Bruxelles, Larcier, 1996, p. 17,

(126) Voy. par exemple G. Schamps, « Le principe de précaition dans un contexte de droit communautaire et de droit

administratif, Vers un nouveau fondement de 1a responsabilité civile ? », in Mélanges offerts @ Marcel Fontatne, Bruxelles,

Larcier, 2003, pp. , spéc. p. 211. Sur la réception du principe de précaution en droit belge, voy. également supra,

(1273 Voy. par exemple £ Ewald, C. Gollier et N. de Sadeleer, Le principe de précantion, 2¢ éd,, coll. Que SaisJe, Paris, PUR

2008, p.99.

{128) Voy. ainsi R.0.Dalcqg, « A propos du principe de précaution » R.G.A.R,, 2000, n° 13229,

(129) Pour une énumeération de celles-ci, voy. entre autres M. Piques, « Le Consell dEtat et le principe de précaution ; chro-

nigue d'une naissance annoncée »,J.T., 2004, pp. 169 et suiv., spéc. p. 170.

(130) Voy. G. Schamps, « Le principe de précaution, justifie-t-it une nouvelle reésponsabilité en droit civil belge ? D'autres

alternatives existent... », in A. Wijffels (éd.), Le Code civil entre ius commune et droit privé européden, Bruxelles, Bruylant,
- 2005, pp. 517 et suiv,, spéc. p. 528,
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8.5 - Mutualisation

Une certaine mutualisation du risque s’observe en Belgique, y compris dans le domaine de
'urbanisme et de I'environnement. Il suffit pour cela de songer 2 la possibilité qu’ont les victimes
d'une catastrophe naturelle - lorsque celle-ci est reconnue comme étant une calamité - de
s'adresser au Fonds des calamités afin d’obtenir une indemnisation, certes limdtée, de leur
dommage. En 1999 a également été créé, par exemple, un Fonds d’indemnisation d’entreprises
agricoles touchées par la crise de la dioxyne. Dans le domaine de Ia gestion des ressources
naturelles et de la protection de 'environnement, 'on peut également citer le Fonds national de
garantie des dommages houillers, le Fonds accordant des avances aux victimes de dommages
causés par des captations d’eau (dans l'attente d’une décision judiciaire 2 propos de Ia demande
en réparation), ou encore le Fonds wallon pour la gestion des déchets, qui intervient lorsque la
personne ayant causé le dommage n’est pas identifiée, n’est pas responsable ou est insolvableD,

De méme les pouvoirs publics ont-ils pris I’habitude d’offrir, au-deld des scules régies gouvernant
I'expropriation publique, une compensation aux victimes du développement d’une activité
€conomique déterminée ou de la création de nouvelles infrastructures publiques. L'on a ainsi
vu la Région wallonne, & P'occasion du développement des aéroports établis sur son territoire,
offrir 2 certains riverains une compensation financiére leur permettant d’effectuer des travaux
d’isolation phonique dans leurs habitations.

La socialisation du risque se maintient toutefois dans les limites du raisonnable et demeure
accessoire aux mécanismes classiques d’indemnisation fondés sur le droit de la responsabilité, a
base de faute ou a base de risque,

(131} Voy. sur ces différents fonds H. Bocken, « Les indemnisations sans égard A Ia responsabilité :rapport de synthése »,
in J. FacNarT (coord.), Les indemnisations sans égard & la responsabilité, Bruxelles, Kluwer, 2001, pp. 89 et suiv,, spéc.
pp.9497.




