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sions ne sont pas susceptibles de recours en vertu du droit interne, cette juridiction est
tenue de saisir la Cour de justice (article 267, troisieme alinéa, du méme traité), a
moins qu’elle constate « que la question soulevée n’est pas pertinente ou que la dis-
position communautaire en cause a déja fait I'objet d’une interprétation de la part de
la Cour [de justice] ou que I'application correcte du droit communautaire s'impose
avec une telle évidence qu’elle ne laisse place & aucun doute raisonnable » (CJ.U.E., 6
octobre 1982, C-283/81, Cilfit, paragraphe 21).

B.21.6. Dés lors que la Cour de justice de |"Union européenne a suffisamment expli-
qué les dispositions pertinentes de la directive 2001/42/CE, il n’est pas nécessaire de
poser les questions préjudicielles suggérées par le Gouvernement wallon, par le
Gouvernement de la Région de Bruxelles-capitale et par la S.A. « Electrabel ».

B.22. Le moyen, en ce qu’il est pris de la violation de I'article 23 de la Constitution,
lu en combinaison avec la directive 2001/42/CE, n’est pas fondé.

Pour les motifs mentionnés en B.16.1., le moyen, en ce qu’il est pris de la violation
des articles 10, 11 et 23 de la Constitution, pris isolément, et en ce qu’il critique la
procédure qui a été suivie lors de I’élaboration des dispositions attaquées, ne reléve
pas de la compétence de la Cour.

Par ces motifs, la Cour

_ décréte le désistement en ce que le recours porte sur l'article D.IV.11 du Code du
développement territorial ;

— rejette le recours pour le surplus.

Siég.: MM. Fr. Daoiit (prés.), A. Alen, L. Lavrysen, 1.-P. Snappe, E. Derycke, P. Nihoul, Th.
Giet (rapp.), R. Leysen, J. Moerman (rapp.) et M. Paques. Greffier: M. F.
Meersschaut.

Plaid.: M® 1. Sambon, P. Moérynck, T. Vandeput, J. Vanpraet, Y. Mossoux (loco F. De
Muynck) et N. Van Damme.

J.L.M.B. 19/236

Observations

Un instrument normatif comme le CoDT n’est pas un
« plan ou programme » et n’est donc pas soumis a eva-
luation stratégique environnementale préalable

La directive ESIE® soumet 3 évaluation environnementale préalable les « plans et pro-
grammes » qui sont susceptibles d’avoir des incidences notables sur I'environnement.
1l s'agit notamment’, suivant l'article 3, paragraphe 2, a, de cette directive, des plans et
programmes qui concernent certains secteurs d’activité (agriculture, énergie, industrie,
aménagement du territoire, ...) et qui « définissent le cadre dans lequel la_mise en
ceuvre des projets [soumis a évaluation environnementale par la directive EIE’] pourra

1 pirective 2001/42/CE du Parlement européen et du Conseil du 27 juin 2001 relative a I'évaluation des inci-
dences de certains plans et programmes sur I'environnement. L'acronyme correspond a I'« évaluation stra-
tégique des incidences sur I'environnement ».

D’autres plans et programmes sont présumés avoir des incidences notables sur I'environnement ou doivent
faire I'objet d’un examen préalable pour déterminer s'ils peuvent en avoir (voy. les paragraphes 2 a 6 de
V'article 3). Sur le critére a mettre en ceuvre 3 ce sujet, voy., notamment, C..U.E., 10 septembre 2015, Dimos
Kropias Attikis, C-473/14, point 47. Ces plans et programmes donnent lieu 4 moins de contentieux et ne sont
en tout cas pas directement concernés ici.

3 Directive 2011/92/CE du Parlement européen et du Conseil du 13 décembre 2011 concernant I’évaluation
des incidences de certains projets publics et privés sur I'environnement.
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&tre autorisée a I'avenir »". Dans Ia jurisprudence de la Cour de justice de I’'Union eu-
ropéenne, ce « cadre » correspond 2 un « ensemble significatif de critéres et de moda-
lités pour I'autorisation et la mise en ceuvre d’un ou de plusieurs projets »° et com-
prend « non seulement des régles de fond qui devront étre appliquées lors de la délj-
vrance des permis, mais é%alement des régles de procédure relatives 3 |3 composition
des demandes de permis »".

En ce qu'il comporte les définitions des différentes zones du plan de secteur7, le CoDT®
n’est-il pas un plan ou programme visé par l'article 3, paragraphe 2, a, de la direc-
tive ESIE, dans la mesure ol ce plan concerne I'aménagement du territoire et condi-
tionne notamment I'octroi de permis d’urbanisme susceptibles de viser des projets
soumis a évaluation environnementale par la directive EIE ? Dans I'affirmative, le CoDT
aurait dil, avant son adoption, étre soumis & une évaluation environnementale, alors
que tel n’a pas été le cas. Telle était en substance la question soumise a la Cour consti-
tutionnelle, avec une portée potentiellement trés large, car susceptible de viser toute
prescription normative, législative ou réglementaire, qui conditionne I'octroi de permis
dans les secteurs ci-dessus évoqués.

A la question, la Cour constitutionnelle répond par la négative. Elle affirme d’abord
que, « méme si [elles] ont une incidence sur les plans de secteur applicables (...), de
telles dispositions (...) ne sauraient &tre considérées, qu’elles soient examinées sépa-
rément ou lues dans leur contexte, comme des actes qui établissent, "en définissant
des régles et des procédures de contrdle applicables au secteur concerné, un en-
semble significatif de critéres et de modalités pour l'autorisation et la mise en
ceuvre d’un ou de plusieurs projets susceptibles d’avoir des incidences notables sur
I'environnement”, pour rependre la formulation utilisée par la Cour de justice de
FUnion européenne »”. Surtout, tout en admettant que « dans des circonstances
particuliéres, certains actes de nature réglementaire doivent étre consideres comme
des plans ou programmes relevant du champ d’application [de la directive ESIE] »™°,
la Cour estime qu’« il n’en reste pas moins que ni la réglementation, ni la législation
en tant que telle n’entrent dans son champ d’application » et gue « considérer que
le CoDT ou certaines de ses parties relévent du champ d’application de Iz directive
reviendrait a dire que toutes les législations et toutes les réglementations suscep-
tibles d’avoir des incidences notables sur I'environnement doiven: &tre soumises 3

* Uidée est dong, dans la directive ESIE, de faire en sorte que I"évaluation environnementale ait lieu le plus tot

possible, le plus en amont possible des projets.

> CJ.U.E., 7 juin 2018, Inter-Environnement Bruxelles, C-671/16 ; C.J.U.E., 27 octobre 2015,
consorts, C-290/15. Les « critéres et modalités » d’un secteur apparaissent aussi dans les 2 es 11 sep-
tembre 2012, Nomarchiaki Aftodioikisi Aitoloakarnanias et consorts, C-43/10 et 22 mars 2012, Inter-
Environnement Bruxelles, C-567/10.

CJ.U.E., 7 juin 2018, Inter-Environnement Bruxelles, C-671/16. Il est également question
procédures » dans I'arrét du 22 mars 2012, Inter-Environnement Bruxelles, C-567/10. D
a été question de « régles et procédures de contréle » (nous soulignons) « auxquelles
en ceuvre d’un ou de plusieurs projets » (C.J.U.E., 11 septembre 2012, Nomarchiaki Af
nanias et consorts, C-43/10) ou « applicables au secteur concerné » {C.J.U.E., 27 octobre 2
et consorts, C-290/15). Nous n’évoquons pas ici la délicate question dans quelle mesu te jurisprudence
englebe les seules régles de procédure ou qui fixent la forme des autorisations de pro ce sujet, voy. E.
GONTHIER, « La Cour de justice de I'Union européenne définit la notion de "plan et programme” », Amén.,
2017, pp. 181 et s,

Qui, en droit wallon, est le principal plan d’occupation des sols. Dans le cadre de I'a
requérants, représentants d’un mouvement anti-éolien, n’attaquaient que les dé de la zone d'activité
économique, de la zone agricole et de la zone forestiére, en ce qu’elles permettent expressément
I'implantation d’éoliennes (articles D.11.28, alinéa 2, D.I1.36, paragraphe 2, alinéa 2, D.11.37, paragraphe 1%,
alinéa 6, du CoDT).

Code du développement territorial, Il s'agit du Code de I'aménagement du territoire et de Furbanisme appli-
cable en Région wallonne.

? Point B.21.1.
® point B.21.3.

« regles et de
s arréts, il
ise la mise
isi Aitoloakar-
, d’Oultremont

ici commenté, les
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une évaluation des incidences conformément 3 |3 directive (...), ce qui ne corres-
pond pas 3 I'objectif du législateur européen »™,

A nos yeux, les dispositions qui étaient attaquées devant la Cour constitutionnelle

législatives, réglementaires oy administratives »*2, On sai;c3 certes que la Cour de
justice, faisant une lecture large des termes de la directive » @ indiqué que doivent
&tre regardés tomme « exigés » au sens de la directive, [es plans et les programmes

nationales, lesquelles déterminent |eg autorités compétentes pour les adopter ainsi
que leur procédure d’élaboration™. Majs I'adoption du CoDT n’est précisément pas
encadrée pas des dispositions législatives, réglementaires oy administratives : dans
Son « secteur », I'instrument d’encadrement, c’est ... le CoDT lui-méme,

La seconde raison de considérer que CoDT ne reléve pas du champ d’application de
la directive ESIE est qu’il ne correspond Pas au concept de « plan oy programme »
Visé dans cette directive.

Ce concept n’est pas défini dans Ia directive®®, Par ailleurs, les termes qui, dans |3
directive, sont associés aux vocables de « plans et programmes » ne sont destinés
qu’a identifier ceux d’entre eux qui sont soumis 3 la directive et donc, 3 préciser —
limiter — |e champ d’application de cette dernjere® Ils ne peuvent donc en principe
Pas servir a définir le concept lui-méme,

Pourtant, au fil dy temps et au gré de I"amplification iurisprudentielle dy champ

d'application de |3 directive’’ e critere de limitation, ci-dessus évoqué, de I3 fixa-
tion d’un « cadre dans lequel la mise en ceuvre des projets [soumis 3 Ia directive EIF)
pourra étre autorisée a I'avenir », semble étre devenu un élément de Ia définition
du concept de plan et programme, voire méme I'élément déterminant de cette
définition : de ce qu’un document fixe un tel cadre, on semble désormais déduire
qu’il constitue un plan ou programme® En définitive, on en conclut que tout ins-

“ Point B.21.3,
5 Voy. I'article 2, a, deuxiéme tiret, de I3 directive ESIE.

43 Voy., par exemple, dans ce sens I'opinion de I’Avocat général Kokott dans ses conclusions préalables a l'arrét
Inter-environnement Bruxeffes (points 42 et 43) : « la jurisprudence de |3 Cour a peut-étre effectivement
étendu le champ d’application de |a directive ESIE ay-del3 de Ce qu'envisageait le législateur et de ce que
Pouvaient prévoir les Ftats membres ».

£ CJ.U.E., 22 mars 2012, Inter-Environnement Bruxelles e.q., C-567/10.

Amén,, 2017/3, P- 182 ; M. Dewvoy, Lg Pparticipation du public en daroit de Furbanisme et de Fenvironnement, Bruxelles,

Comme son titre l'indique explicitement, la directive ESIE ne vise que certains plans et Programmes. Voy.
également son article 1%, ainsi que la structure de la directive, dont cela ressort également clairement.

Qui résulte peut-étre de la volonté de « soumettre le plus grand nombre d’actes 3 I'obligation d’évaluation
des incidences » (S. ROSET, « A nouveau des questions sur les notions de "plans et programmes" », Europe,
2016, comm.478), Voy. également |es conclusions de 'Avocat général Kokott précédant Farrét rendu par la
Cour de justice dans I"affaire d’Oultremont, derniére phrase dy point 2,

* Dans Farrét Inter-Environnement Bruxelfes (CLUE, 7 juin 2018, C-671/16), tout se passe comme si la Cour de
justice avait délibérément décige d’escamoter Ja premiére phase du falsonnement, pour ne plus retenir que la
seconde. Tout au long de I'arrét, il n’est question que de ce critére ot ¢'est « au regard de ces éléments, qu'il con-
vient de considérer qu’unacte (...) reféve de I3 notion de "plans et programmes" » {nous soulignons).
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trument qui comporte un cadre de référence pour des projets visés par la directive
EIE et qui modifie donc I'ordonnancement Jurldlque en ce qui les concerne, est un
plan ou programme soumis a la directive ESIE™. Ce raisonnement est pourtant clai-
rement contraire tant au texte qu’a la structure de la directive, qui imposent de
vérifier en premier lieu si un instrument est un plan ou programme, avant de vérifier
s’il établit un tel cadre de référence™

Tout au plus peut-on, dans le cadre du raisonnement juridique, déduire des criteres
de limitation des plans et programmes visés par la dlrectlve £n son article 3 qu’un
plan ou programme peut-&tre élaboré par la voie Ieglslatlve ; avoir des incidences
notables sur I'environnement ; définir le cadre dans lequel Ia mise en ceuvre de
projets pourra étre autorisée ; déterminer 'utilisation de zones ; étre destiné uni-
quement a des fins de défense nationale et de protection civile ; étre financier ou
budgétaire. Ces éléments montrent certes que le concept de plan ou programme
peut englober un grand nombre d’instruments, mais ils ne supposent nullement que
chacun de ces éléments implique I'existence d’un plan ou programme

De ce qu’a l'article 1% de la directive il est affirmé que « I'objet [de cette derniére] est
d’assurer un niveau élevé de protection de I'environnement », on peut éventuelle-
ment déduire une « interprétation large des dispositions énoncant les définitions des
actes envisagés »* ? ot I'interprétation stricte de toute exception ou limitation™. Cela ne
permet cependant pas de faire des précisions ou limitations du champ d’application de
la directive un élément déterminant de la définition du concept de plan ou pro-
gramme, d’autant que le méme article 1* rappelle expressément que la directive ne
vise que certains plans et programmes. Au reste, en soumettant les plans et pro-
grammes visés par la directive a évaluation environnementale alors qu’ils n’y étaient
pas soumis jusqu’alors, le législateur européen a effectivement accru la protection de
I'environnement, ce qui correspond a I'objectif fixé a I'article 1%

1 Dans I'arrét Inter-Environnement Bruxelles (CJ.U.E., 7 juin 2018, C-671/16), la Cour de justice
que la directive vise les plans et programmes qui établissent un cadre pour les projets, mais g
acte qui établit un tel cadre. L. Demez tire aussi cette conclusion de cette jurisprudence, en a
sement que ces actes « de nature normative ou prescriptive » ne sont visés que pour autant
« une importance et une étendue suffisamment significatives », critére dont 'auteur critique |
DEMEZ, « Les plans et programmes soumis a évaluation des incidences environnementales : ¢
J.T., 2018, p. 336).

Dans le méme sens, voy. le raisonnement en quatre temps évoqué par E. GONTHIER, L'évaluation des inci-
dences sur 'environnement en Région de Bruxelles-Capitale et en Région wallonne, Bruges, Vanden Broele,
2011, p. 77. Voy. également les conclusions de I'Avocat général Kokott précédant l'arrét rendu par la Cour de
justice dans I'affaire d’Oultremont, point 28. Les paragraphes 1% et 5 de l'article 3 de la directive montrent
bien que I'idée est de ne viser que les plans et programmes susceptibles d'avoir des incidences notables sur
I'environnement. Si le paragraphe 2 n’est pas visé au paragraphe 5, c’est parce que les criteres que le para-
graphe 2 vise — dont celui ici discuté — impliquent nécessairement une incidence non notable sur
'environnement. Cela confirme que les critéres du paragraphe 2 ne peuvent constituer des éléments de dé-
finition des plans et programmes et sont seulement des éléments d'identification de ceux, parmi les plans et
programmes, qui sont visés par la directive, parce qu’ils sont susceptibles d’avoir des incidences notables sur
I’environnement. Enfin, I'idée, exprimée 3 la fois dans le titre et & l'article 1*' de la directive, que cette der-
niére ne vise que certains plans et programmes implique que des critéres soient fixés pour identifier ceux
qu’elle vise et ceux qu'elle ne vise pas. Voy. aussi les termes « visés au paragraphe 2 », a I'article 3, para-
graphe 3, ou les termes « plans et programmes, autres que ceux visés au paragraphe 2 », au paragraphe 4.
Voy. encore le paragraphe 8, qui exclut certains plans et programmes méme s'ils sont en principe visés par
les paragraphes 2 et suivants.

2 C.J.U.E., 17 juin 2010, Terre wallonne et I.E.W., C-105/09 et C-110/09.

2 Ainsi, par exemple, ce n’est pas parce qu'un instrument a été élaboré par la voie |égislative qu’il constitue un
plan ou programme.

23 CJ.U.E, 7 juin 2018, Thybaut et consorts, C-160/17 ; C.J.U.E., 27 octobre 2016, d’Oultremont et consorts, C-
290/15 ; C.J.U.E., 22 mars 2012, Inter-Environnement Bruxelles e.q., C-567/10.

# CJLUE, 10 septembre 2015, Dimos Kropias Attikis, C-473/14.

ication ? »,
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Enfin, en eux-mémes, les considérants de la directive ne comportent aucun élér;]sent
réellement utile dans la recherche de la définition du concept de plan ou programme

IIs renvoient par contre 3 une série d’instruments européens et internationaux con-
comitants ou légérement antérieurs 3 I'adoption de la directive. L’'un d’entre eux est
le cinquiéme programme communautaire de Epolitique et d'action en matiere
d’environnement et de développement durable®. || en ressort qu’au moment ol la
directive ESIE a été adoptée, le droit de I'lUnion connaissait déja un grand nombre
d’instruments qualifiés de « programmes »°". Or, de ces textes qui utilisaient déja le
concept de plans et programmes, une idée commune ressort clairement : celle
gu’un plan ou programme est un instrument qui fixe les mesures a prendre pour
atteindre un objectif®®. Par ailleurs, de la jurisprudence relativement abondante de
la Cour de justice relative a ces textes®, on peut retirer que I'adoption du gllan ou
programme est précédée d’une analyse préalable de la situation existante™ ; que
son contenu reléve d’une approche globale et cohérente® ; qu’il fixe des objectifs a
atteindre® ; qu’il vise une série de mesures 3 adopter pour les atteindre™ ; qu’il
impose en principe des délais de mise en ceuvre®, C’est donc avec ces caractéris-
tiques que se définissait un plan ou programme au moment ol la directive ESIE 3
été adoptée®

= Ainsi, par exemple, le treiziéme considérant ne fait-il que rappeler que la directive n’a pas vocation 3 viser
tous les plans ou programmes, ce que le titre-méme de la directive indique a priori & suffisance. Dans le
méme ordre d'idées, le premier, qui renvoie a I'article 11 T.F.U.E., ne nous est pas utile, dans la mesure ot
cet article exprime le principe d'intégration et les vocables « politiques et actions » quiy sont visés traduisent
seulement la volonté de donner une portée large a cette régle, en visant « toutes les mesures, les encoura-
gements, les régimes » (N. De SADELEER, « Environnement et marché intérieur », in Commentaire /. Mégret,
Bruxelles, U.L.B., 2010, p. 26. Dommage que "auteur ne cite aucune source 3 I'appui de cette affirmation.
Dans le méme sens, la formule trés globale des « mesures adoptées en toutes matiéres » (P. THIErrRY, Traité
de droit européen de I'environnement, Bruxelles, Bruylant, 2015, p. 160},

«Vers un développement soutenable »,J.0. C 64 du 27 février 1998, p- 63, visé par le deuxi@me considérant
de la directive.

Voy., par exemple, en pp. 33, 34, 38 et 51, ainsi que le cinquiéme programme lui-méme.

M. DELNOY, La participation du public en droit de 'urbanisme et de Fenvironnement, Bruxelles, Larcier, 2007,
http://hdl.handle.net/2268/36464, p. 80, olt nous visons notamment le plan de gestion des déchets de
I'article 7 de la directive 75/442 relative aux déchets ; les programmes de Iarticle 3, paragraphe 1%, de la di-
rective 85/339 concernant les emballages pour liguides alimentaires ; le programme d’action de Iarticle 8,
paragraphe 2, de la directive 91/271 relative au traitement des eaux urbaines résiduaires ; le plan de gestion
des zones spéciales de conservation de I'article 6, paragraphe 1%, de la directive 92/43 concernant |a conser-
vation des habitats naturels ainsi que de la faune et de |a flore sauvages ; les programmes d’action de I"article
175, paragraphe 3, du Traité instituant la Communauté européenne.

Voy. notamment C.J.C.E., 11 mars 2004, Commission c. irlande, C-396/01; C.l.C.E., 2 octobre 2003, Commis-
sion c. Pays-Bas, C-322/00; C.J.CEE., 4 juillet 2000, Commission c. Gréce, C-387/97; CJ.C.E,, 12 juin 2003,
Commission c. France, C-130/01 ; C.J.CEE., 8 mars 2001, Commission c. France, C-266/99 ; C.J.C.E., 11 no-
vembre 1999, Commission c, Allemagne, C-184/97 ; C.J.C.E., 28 mai 1998, Commission c. Espagne, C-298/97.

En sus des références précitées, voy. également et plus spécialement C.J.C.E., 21 janvier 1999, Commission c.
Belgique, C-207/97, paragraphe 45.

En sus des références précitées, voy. également et plus spécialement CJ.C.E., 2 juin 2005, Cormmission c.
Irlande, C-282/02, paragraphe 38 ; CJ.C.E., 21 janvier 1899, Commission c. Belgique, C-207/97, paragraphe
40. La Cour a plus tard fort adéquatement associé cette affirmation 2 la directive ESIE, dans son arrét du 17
Juin 2010, Terre wailonne et L.E.\W.,, C-105/09 et C-110/08, ot elle vise le plan ou programme comme relevant
d’une « approche globale et cohérente ayant le caractére d’une planification concréte et articulde ».

En sus des références précitées, voy. également et plus spécialement C.J.C.E., 12 juin 2003, Commission c.
France, C-130/01, paragraphe 60; C.J.CE., 21 janvier 1999, Commission c. Belgique, C-207/97, paragraphe
45. Comparez J. SAMBON, « Les intéréts et droits de la population en matiére de gestion des déchets », in
L'entreprise et la gestion des déchets, Bruxelles, Bruylant, 1993, p. 227 : « par essence, la planification est
prospective et gestionnaire »,

Dans cette mesure, une étude technique ne constitue qu’un acte préparatoire de caractére général (CJ.C.E.,
13 juillet 2000, Commission c. Portugal, C-261/98).

Voy. plus spécialement, par exemple, C.J.C.E., 13 juillet 2000, Commission c. Portugal, C-261/98.

3 Comparez C.J.U.E., 17 juin 2010, Terre wallonne et LE.W., C-105/09 et C-110/09,
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Le septiéme considérant de Ia directive renvoie 3 |a convention d’Espoo et au proto-
cole de Kiev. En son article 2, paragraphe 7, cette convention vise les « politiques,

fournit pas non plus de définition des plans et programmes, mais il comporte malgré
tout une indication intéressante 3 leur sujet™ en ce qu’il distingue les plans et pro-
grammes des « politiques et législations »*", ces deux derniéres n’étant pas sou-
mises au régime d’évaluation des incidences sur I'environnement applicables aux
premiers, mais au respect du principe d’intégrationag, Par ailleurs, le protocole de
Kiev renvoie lui-méme 3 Ia décision 11/9 de la réunion des parties a [a convention
d’Espoo’, qui évoque un intéressant « document sur I'évaluation de I'impact sur
I'environnement des décisions stratégiques »*°, dans lequel, d’une part, on distingue
les plans, les programmes, les politiques et [es « législations, réglementations et
autres instruments normatifs juridiguement contraignants » et, d’autre part, on
propose de considérer que « les processus de décision auxquels la SEA peut étre
appliquée [ne] sont [que] ceux qui aboutissent a des politiques, des plans et des
programmes »"'. Le contexte auquel la directive ESIE renvoie impligue donc qu’il
n'était pas prévu que les politiques, Iégislations, réglementations et autres instru-
ments normatifs juridiquement contraignants soient soumis 3 ESIE.

Enfin, le document dont il vient d’étre question renvoie 3 I3 convention d’Aarhus™.
Or, méme si elle n’en donne aucune définition, cette convention distingue nette-
ment les quatre® types d’instruments que sont les politiques (article 7), les plans et
programmes (article 7) et les « dispositions réglementaires et autres instruments
normatifs juridiquement contraignantes d’application générale » (article SIEEA
Propos de ces derniers, le Comité d’examen du respect des dispositions de la con-
vention® a considéré que des textes « s’appliquant généralement 3 toute personne

— T
* Outre que sa parenté avec la directive est, en ce qui concerne les plans et programmes, €vidente, auvu de la
structure des textes concernés.

¥ les politiques doivent étre distinguées des Iégislations, mais nous n’avons pas la possibilité de le développerici.
* Voy. Iarticle 13.

* Décision des Parties 3 la convention d’Espoo réunies 3 Sofia les 26 et 27 février 2001, concernant
I'établissement d’un protocole Juridiquement contraignant relatif 3 Févaluation stratégique environnemen-
tale (MP.EIA/2001/9).

40 MP.EIA/WG.1/2000/16 de mai-juillet 2000. Ce document évoque également, entre autres, les « négociations
€n cours sur la directive du Conseil des communautés européennes concernant I'évaluation des incidences
de certains plans et programmes sur |'environnement », ce qui confirme la parenté entre les différents
textes.

ke document renvoie encore, notamment, aux définitions de Sadler et Verheem des politiques, plans et
Programmes, sur lesquelles nous revenons ci-aprés.

2 Méme si elle ne découle ainsi que de renvois en cascade, la référence qui est faite 2 |a convention d’Aarhus est
pertinente pour Finterprétation de la directive ESIE. Voy. également les conclusions de "Avocat général Kokott
précédant I'arrét rendu parla Cour de justice dans I'affaire d'Oultremont, point 5 : « le droit de I"Union en matiére
d’évaluation environnementale est étroitement |ié a différentes conventions internationales », dont la convention
d’Aarhus. La convention d'Aarhus, le protocole de Kiey et la directive ESIE ont &té élaborés dans un méme mou-
vement, dans le cadre de travaux et réflexions imbriqués (voy. notamment B, Jabor, « La participation du public
en droit communautaire de I‘environnement, 3 I'heure de la convention d'Aarhus », in R. Hostiou et J.-Fr. Struil-
lou, La participation duy public aux décisions de Fadministration en matisre d’aménagement et d’environnement,
Les Cahiers du GRIDAUH, n° 17, Paris, 2017, pp. 63 et 64 ; J. JENDROSKA, « Public Participation in Environmental

lonne et LE.W., C-105/09 et C-110/09). Le fait que la convention d’Aarhus ne faisait pas partie du droit de I'Union
européenne au moment de I'adoption de la directive n’enléve rien a la référence quiy est logiquement faite, fiit-
ce indirectement, par les considérants de |a directive.

“ ou trois, sil'on considére que les plans et programmes ne doivent pas étre distingués.

* Pour une vision claire des rapports entre ces instruments, v. J. JENDROSKA, « Public Participation in Environmental
Decision-Making », in M. Pallemaerts (ed.), The Aarhus convention at Ten, Europa Law Publishing, 2011, p. 93,

* Ci-aprés: « A.C.C.C. », pour Aarhus convention Compliance Committee.
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dans une situation analogue et, contrairement 3 un plan ou un programme, [créant]
des obligations juridiques contraignantes », relévent de l'article 8% Un des gélé-
ments du contexte d’adoption de la directive est donc que les « instruments norma-
tifs d’application générale » ne relevaient pas du concept de plans et programmes.

La Cour de justice 3 déja, 3 deux reprises, expressément rejeté I'argument de Ia
distinction entre plans et programmes et normes®, en avancant deux considéra-
tions qui ne convainquent pas™. Primo - dans le cadre de I3 directive, la notion de
« plans et programmes » peut recouvrir des actes adoptés par la voie législative ou
réglementaire, C'est certes incontestab!e49, mais cela a traijt 3 I3 forme ou 3 Ia pro-
cédure d’adoption des instruments, non 3 leyr objet et leurs effets™. Secundo : « |a
directive [ESIE] se distingue de I3 convention d’Aarhus et dy protocole de Kiev dans
la mesure o cette directive ne contient précisément pas de dispositions spécifiques
relatives 3 des politiques ou 3§ des réglementations geénérales qui nécessiteraient
une délimitation par rapport aux "plans et programmes" ». Pourtant, ce n’est parce
qu’un texte vise un élément sans comporter de disposition spécifique relative 3 un
autre qu’il vise aussi ce dernjer. L'argument ne correspond par ailleurs pas, on I'a vu,
au contexte historique de la directive. Enfin, il ne tient pas compte du contenu de I3
convention d’Aarhus™ et dy protocole de Kiev2.

De tous les éléments qui viennent d’étre évoqués et sur lesquels la directive ESIE est
basée, on peut déduire une proposition de définition du concept de plan ou pro-
gramme™. I ressort en tout cas de ces éléments que, dans le cadre de cette direc-
tive, les instruments normatifs ne constituent pas des plans et programmes™’ et

e . T
Ko A.C.C.C,, 28 septembre 2012, Comité de propriétaires de Moray Feu c. Royaume-Unj, ACCC/C/2010/53,

Mg distinction entre plans et programmes et « réglementation générale » était I'argument de la France dans
I'affaire d’Oultremont (CLU.E,, 27 octobre 2016, d’Oultremont et consorts, C-290/15) et de Iz Belgique dans
I’affaire Inter-Environnement Bruxelles (C.J.U.E., 7 juin 2018, C-671/16).

28 Comparez Fr. Haumonr et P, STEICHEN, « Quand |a réglementation des éoliennes a valeur de "plan ou pro-

gramme" : vers I'évaluation environnementale des lois et reglements », La revie fonciére, 2016/14, p. 46,
http: Www.revue-fonciere.com/RF14. RF14%20juris europ.pdf - les auteurs indiquent que c’est « sans mé-
hagement » que la Cour a rejeté |a Proposition de distinction.

4 Voy. larticle 2, a, 1% tiret, dont on déduit 3 juste titre que « la seule circonstance qu’une mesure Soit adop-
tée par voie législative ne |a fait pas sortir du champ d'application de cette directive » (CLULE., 17 juin 2010,
Terre wallonne et I.E. W., C-105/09 et C-110/09).

* Des actes Peuvent étre adoptés par la voie légisiative ou réglementaire sans pour autant constituer des
instruments normatifs.

' Qui trés nettement des exigences plus strictes aux plans et programmes (article 7, qui renvoie 3 I'article 6
qu’aux politiques (voy. la dernigre phrase de Varticle 7) et aux normes (voy. I'article 8), de sorte qu'il est par-
faiterment normal qu’un législateur se précccupe d’abord des premiers. Uidée que la directive ESIE ne devait
pas viser les politiques, non parce qu’elles sont des plans ou programmes, mais pour « ne pas entraver le
processus palitique », apparait clairement dans I'avis du Comité des régions sur la proposition de directive,
au point 4.5 (10. C 64, du 27 féyrier 1998, p. 65).

*2 Dont l'article 13 ne soumet les politiques et législations qu'au principe d'intégration. Or ce dernier ne néces-
site pas de transposition en droit de I'Union eurcpéenne, puisqu’il est déja exprimé a I'article 11 T.F.U.E.

= M. Dewnoy, Lg participation du public en droit de F'urbanisme et de 'environnement, Bruxelles, Larcier, 2007,
http://hdl.handle.net 2268/36464, p. 82. Cette Proposition est fort proche de celle de Sadler et Verheem
(Strategic Environmental Assessment: Status, Challenges and Future Directions, vol.53, Ministére du Loge-
ment, de 'Aménagement du territoire et de I'Environnement, Pays-Bas et Etude internationale sur l'efficacité
de I'évaluation environnementale, 1996), qui définissent |e Programme comme un « tableay oy ensemble
d'engagements, de propositions, d'instruments ou d'activités cohérent et structuré précisant et mettant en
ceuvre la politique » et Je plan comme une « stratégie ou projet ciblé et tourna vers ['avenir, comportant sou-
vent des priorités, des options et des mesures coordonnées, précisant et mettant en ceuvre la politique »,
cette derniére étant définie comme « une ligne de conduite oy orientation générale adoptée oy visée par un
gouvernement et qui guide la prise de décisicn ».

Le fait que les premiers « présente[nt] un certain niveau d’abstraction et poursui[ven]t un objectif de trans-
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qu’un plan ou programme n’a en principe pas, par nature, pour objet de définir le
cadre de délivrance d’une autorisation de projet. Aprés avoir « sondé I'intention du
législateur de I'Union »>, il s'impose de considérer qu’est contraire 3 la volonté de
ce législateur d’assimiler & un plan ou programme tout instrument qui définit un
cadre pour l'autorisation de projets™ ou méme de faire de la fixation d’un tel cadre
I'élément essentiel de définition du concept-méme de plan ou programme. Le plan
ou programme identifie des objectifs 3 atteindre, des actions 3 mener et des délais
de réalisation, & 'attention de Vautorité qui I'adopte ou des autorités qui lui sont
subordonnées. L'instrument normatif impose des régles de comportement a une
genéralité de personnes, le plus souvent des particuliers. En adoptant la directive
ESIE, le législateur européen n’a entendu viser que le premier, pas le second.

Les dispositions qui étaient attaquées devant la Cour constitutionnelle sont constitu-
tives de normes et non de plan ou programme, Elles n’étaient donc pas soumises 3 la
directive ESIE.

Reste la question suivante : si les instruments normatifs ne sont pas des plans et
programmes, que vise donc larticle 3, paragraphe 2, a, de la directive ESIE ? Un
examen concret des documents nationaux susceptibles de constituer des plans et
programmes montre que bon nombre d’entre eux sont en réalité hybrides, en ce
que soit ils comportent, en sus des dispositions qui relévent de I'approche pro-
grammatique ou de planification, des dispositions normatives qui, précisément,
« définissent le cadre dans lequel la mise en ceuvre de projets individuels peut étre
autorisée », soit ont des effets tels que tout ou partie de leurs dispositions pro-
grammatiques doivent étre respectées dans I'octroi d’autorisations portant sur des
projets”’. En son article 3, paragraphe2, a, la directive ESIE vise ces documents, hy-
brides en termes de contenu ou d’effets’". ==

Tel est le raisonnement suivi par la Cour de justice dans son arrét du 17 juin 2010 ci-
dessus mentionné. Conforme au texte, 2 la structure et au contexte d’adoption de la
directive ESIE, ce raisonnement est non seulement conforme 3 |a sécurité juridique
en ce qu’il correspond a ce a quoi les Etats membres et leurs ressortissants pou-

httgs:[[www.unece.orggﬁieadmin[DAM/‘env/eiafdocuments/EC SEA Guidance/ec 030923 sea guidance fr.pdf,
peints 3.2 et suivants), la Commission €économique des Nations unies pour I'Europe ne fait 2 aucun moment
référence a des normes.

%5 CJ.ULE., 17 juin 2010, Terre wallonne et 1.E. W., C-105/09 et C-110/09.

Comparez, avec un objet certes plus limité, I'affirmation de la Cour de justice que « toute mesure législative
relative a la protection des eaux contre [a pollution par les nitrates a partir de sources agricoles ne constitue
pas un "plan" ou un "programme" au sens de la directive 2001/42 », dans le décidément excellent arrét du
17 juin 2010.

Il peut s’agir des projets de l'auteur du plan ou programme ou d’autres autorités. Dans ce sens, comparez
A.C.C.C,, 24 septembre 2013, Conseil municipal d’Avich et Kilchrenan c. Union européenne et Royaume-Uni de
Grande-Bretagne et d’Irfande du Nord, ACCC/C/2012/68 ; A.C.C.C., 20 décembre 2013, O.N.G. Environmental Law
Service ¢. République tchéque, ACCC/C/2012/70. Le plan ou programme est fixe alors « le cadre pour certaines
catégories d'activités ou pour certaines activités spécifiques », en ce qu'il « provides for various measures to be
undertaken, together with a timetable for doing so and allocating certain tasks to different state agencies and
interested organizations, indicating the deadlines, expected results and sources of funding » (A.C.C.C., 19 juin
2017, Green Salvation et consorts c. Kazakhstan, ACCC/C/2013/88). Il peut aussi s'agir de projets d’autres autori-
tés ou de particuliers, quand le droit interne prévoit un tel effet. Il se peut d'zilleurs méme qu’un plan ou pro-
gramme identifie un ensemble de projets concrets (D.G. Environnement de la Commission européenne, Mise en
ceuvre de la directive 2001/42 relative & I'évaluation des incidences de certains plans et programmes sur
l'environnement,

https://www.google.be/'search?dcr:()&source=hn&efzfchJXPibClszAL kI ABA&(=030923 sea guidance fr&btnK=
Recherche+Google&0a=030923 sea guidance fr&gs |=ps -ab.3...913.913..2024...0.0..0.98.98.1.....0.._.2{1. gws-
wiz.....0.3hgRBfg-050, p. 7). Au-dela, il reviendra évidemment aux juges compétents de faire en scrte d'« éviter de
possibles stratégies de contournement des obligations énoncées par la directive [ESIE] pouvant se matérialiser
par une fragmentation des mesures » (CJ.U.E., 27 octobre 2016, d’Oultremont et consorts, C-290/15), comme ils
sont su le faire dans le cadre de la directive EIE, en sanctionnant la pratique dite « du saucissonnage ».

%% C’est le raisonnement suivi par la Cour de justice dans son arrét du 17 juin 2010, ci-dessus mentionné.
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vaient s’attendre™, mais également opportun en termes de cohérence internatio-
nale, dans la mesure ol il aligne la définition des plans et programmes de la direc-
tive sur celle des textes internationaux pertinents.

Michel DELNOY
Professeur a I’'ULiege
Avocat au barreau de Liége

Conseil d’Etat (XI11° chambre) 21 juin 2018

Trbanisme - Permis d’urbanisme — Logement — Code wallon du logement et de
habitat durable — Indépendance des polices administratives — Principe de hié-
rarchie des normes.

Observations.

En Fabsence d’organisation par le législateur de [articulation des polices,
Finvocation de la nature réglementaire d’un arrété et du principe de hiérarchie des
normes ou de légalité ne peut suffire a supplanter le principe d’indépendance des
législations.

Toute norme, méme réglementaire et supérieure, a d’abord un champ d’application
matériel et ce n’est que dans son champ d’application que ses principes peuvent
sortir leurs effets.

L(Ville de Liege / Région wallonne)

N° 241.879

I. Objet de la requéte

Par une requéte introduite le 5 aofit 2016, la ville de Liége demande I’annulation
d’'un permis d’urbanisme délivré par le ministre de FEnvironnement, de
I’Aménagement du territoire et de la Mobilité, le 2 juin 2016, 3 la société privée a
responsabilité limitée (S.P.R.L.) B., aujourd’hui dénommée « M. R. », pour la trans-
formation d’un immeuble sur un bien sis 3 Liege (...).

()
I1l. Faits

1. Le 30 janvier 2013, Jean-Michel BLAISE, agissant pour le compte de la S.P.R.L. B.,
introduit une demande de permis d’urbanisme pour la transformation d’un im-
meuble sis (...) a Ligge. (...).

Le bien se situe en zone d’habitat d’intérét culturel, historique et esthétique au plan
de secteur de Ligge adopté par arrété de I'Exécutif régional wallon le 26 novembre
1987. Il se situe dans un périmeétre de protection arrété par |’Exécutif régional wal-
lon le 28 juillet 1987.

—_—

¥ Comparez Fr. Haumont en ce qu'il suggére a cet égard d’interroger & nouveau la Cour sur la possibilité de
maintenir les effets des normes concernées, « en invoquant notamment I'imprévisibilité de la régle qui dé-
coule d'une jurisprudence nouvelle » (Fr. HAUMONT, « Arrét "d’Oultremont” : des lois et réglements soumis 3
évaluation environnementale préalable », J.D.E., 2017, p. 16). Pour un inventaire prospectif des conseé-
quences potentielles de la jurisprudence d’Oultremont de |a Cour de justice, voy. Ch.-H. BorN, « L'inexorable
progression de la participation du public dans le processus normatif en matiére d’environnement et
d’urbanisme », jn D. Renders, M. Verdussen et P. d' Argent (sous la coordination de), Les visages de I'Etat.
Liber amicorum Y, Lejeune, Bruxelles, Bruylant, 2017, pp. 133 et suivantes. E GONTHIER, « La Cour de justice de
I'Union européenne définit la notion de “plan et programme", Ameén., 2017, pp. 181 et s.




