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MESDAMES, MESSIEURS,

« Le moment est venu. La coalition mondiale qui s est engagée a réduire les
émissions nettes a zéro d’ici 2050 est en train de se développer, au sein des
gouvernements, des entreprises, des investisseurs, des villes, des régions et de la
société civile. Les plans de relance post-COVID-19 offrent la possibilité de
reconstruire plus vert et plus propre. Les décideurs doivent joindre le geste a la
parole. Les engagements a long terme doivent s’accompagner d’actions immédiates
pour lancer la décennie de transformation dont la population et la planéte ont si
désespérément besoin », a souligné le secrétaire général des Nations unies, Anténio
Guterres, lors de la présentation du rapport de synthése sur les contributions
déterminées au niveau national le 26 février 2021.

Ainsi, le moment est venu pour la France d’inscrire au sein de I’article 1°f
de la Constitution une phrase aux termes de laquelle la France « garantit la
préservation de I’environnement et de la diversité biologique et lutte contre le
déréglement climatique ».

Déposé sur le bureau de I’ Assemblée le 20 janvier 2021, le présent projet
de loi constitutionnelle a la particularité de prolonger deux précédentes révisions
constitutionnelles en matiére environnementale tout en portant une ambition plus
forte et en suivant une procédure renouvelée.

Il s’inscrit en effet dans la continuité de la Charte de I’environnement au
sujet de laquelle, Mme Nathalie Kosciuzko-Morizet, rapporteure du texte a
I’ Assemblée nationale, avait indiqué que « loin d’apporter une solution définitive,
intégrale et préfabriquée, [elle] inaugure un vaste mouvement politique et lance un
défi juridique » (. 11 la compléte donc utilement.

Il porte toutefois une ambition plus forte. Il consacre tout d’abord la
préservation de l’environnement et, en son sein, la protection de la diversité
biologique et la lutte contre le déréglement climatique, comme un principe
constitutionnel plein et entier. Il introduit ensuite un principe d’action positif pour

(1) Rapport n° 1595 fait au nom de la commission des Lois constitutionnelles, de la législation et de
I’administration générale de la République sur le projet de loi constitutionnelle (n° 992) relatif a la Charte
de I’environnement, par Mme Nathalie Kosciuzko-Morizet, 12 mai 2004, XII® Iégislature, Assemblée
nationale.
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les pouvoirs publics. Il affirme enfin, en faisant de la France le premier Etat
européen et 1’un des premiers pays au monde a inscrire la lutte contre le déréglement
climatique dans sa loi fondamentale, sa volonté de poursuivre son action,
notamment internationale, contre les changements climatiques.

11 suit par ailleurs une procédure inédite. Fruit des travaux de la Convention
citoyenne pour le climat, composée de 150 citoyens tirés au sort et représentatifs de
la diversité de la société francaise, il participe de la volonté de construire une
démocratie délibérative qui ne s’oppose pas a la démocratie parlementaire mais la
compléte et I’enrichit. Comme 1’a indiqué le Président de la République le 29 juin
2020 s’adressant aux membres de la Convention citoyenne, « vous avez montré qu’il
était possible sur un sujet difficile, inflammable méme, de créer du consensus, de
prendre des mesures courageuses en cherchant de la concorde et de I’apaisement.
C’est cela dont notre pays, notre démocratie ont besoin, savoir rester ensemble
méme quand nous ne sommes pas d’accord, savoir avoir de I’ambition tout en étant
apaisés ». Cet exercice démocratique nouveau va trouver sa consécration dans le
recours au référendum, auquel il n’a été fait appel, réserve faite du recours a
I’article 11 de la Constitution en 1962 et en 1969, qu’une fois, en 2000, pour
I’adoption définitive de la révision constitutionnelle.

Aucun des phénomenes préoccupants observés aujourd’hui — qu’il s’agisse
du déreéglement climatique, de la disparition de la diversité biologique, de la
pollution de 1’air ou de 1’eau — n’est le résultat de la fatalité. Si I’homme a sa part
de responsabilité dans ces évolutions, il a aussi la capacité de les prévenir et de les
corriger avant qu’elles ne deviennent irréversibles.

C’est le défi que la France doit relever. Consciente des enjeux liés a la
présente révision de la loi fondamentale, qui pourrait étre la vingt-cinquieme depuis
1958, la Commission n’a pas souhaité modifier ’article unique du projet de loi
constitutionnelle.



I. LINCRIPTION A L’ARTICLE 1ER DE LA CONSTITUTION DE LA
PRESERVATION DE L’ENVIRONNEMENT ET DE LA DIVERSITE
BIOLOGIQUE ET DE LA LUTTE CONTRE LE CHANGEMENT CLIMATIQUE :
UNE REPONSE FORTE A L’URGENCE ENVIRONNEMENTALE

Depuis 1’adoption de la Charte de I’environnement en 2005, la
multiplication et I’intensification des phénomenes climatiques, 1’accélération de la
désertification et de la montée du niveau des mers et des océans, le développement
des catastrophes naturelles et la disparition d’un nombre croissant d’especes
végétales et animales changent la donne et appellent une réponse forte, qui repose
notamment sur D’inscription dans la loi fondamentale, aprés un processus
démocratique inédit, de la préservation de I’environnement et de la diversité
biologique et de la lutte contre le déréglement climatique.

A. L’'URGENCE ENVIRONNEMENTALE

Alors qu’une véritable prise de conscience des enjeux liés a
I’environnement a émergé avec les grandes catastrophes locales aux conséquences
désastreuses qu’ont été les explosions industrielles accidentelles (U, les grandes
marées noires @ ou, encore, ’asséchement de la mer d’Aral puis avec ’apparition
de phénomenes plus généraux (désertification, déforestation, érosion et salinisation
des sols, contamination des eaux, stockage de déchets nocifs, urbanisation massive
de régions fragiles, pluies acides, etc.), nous sommes aujourd’hui confrontés a des
phénomenes globaux et, pour partie, interdépendants, qui affectent la planete dans
son ensemble.

Aussi, le programme de développement durable a I’horizon 2030 adopté par
I’Assemblée générale des Nations Unies le 25 septembre 2015, qui constitue le
cadre actuel du développement mondial, repose-t-il sur 17 objectifs de
développement durable déclinés en 169 cibles dans les domaines de 1’économie, du
développement social et de la protection de ’environnement afin d’éradiquer la
pauvreté, de protéger la planéte et de garantir la prospérité pour tous.

Ce programme est plus ambitieux que les objectifs du millénaire pour le
développement (OMD) car il s’adresse a tous les pays, qu’ils soient développés ou
en développement, et prévoit non seulement d’atteindre ces 17 objectifs mais
également de répondre aux difficultés croissantes découlant de 1’interdépendance
entre les dimensions économiques, sociales et environnementales du
développement.

(1) On peut citer notamment I’explosion d’un réacteur chimique de production d’herbicides qui a émis un nuage
de dioxine cancérigene a Seveso en Italie en 1976, I’éclatement d’un réservoir dans une usine de pesticides
a Bhopal en Inde en 1984, la catastrophe nucléaire de Tchernobyl en 1986 ou plus récemment celle de Fu-
kushima en mars 2011.

(2) Le Torrey Canyon en 1967, I’Amoco Cadiz en 1978, I’Exxon Valdez en 1989 ou encore, plus récemment,
I’Erika en 1999, le Prestige en 2002 et le Wakashio en 2020.
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Parmi ces objectifs, plus de la moiti¢ D relévent du domaine
environnemental, témoignant ainsi de la prise de conscience générale de 1’urgence
environnementale.

1. Le déréglement climatique

L’ampleur du déreglement climatique et la gravité de ses conséquences sont
mises en évidence par de nombreux rapports scientifiques.

Le Groupe d’experts intergouvernemental sur 1’évolution du climat (GIEC)
a ainsi souligné, dans son cinquieme rapport d’évaluation publié¢ en 2014, qu’en
I’absence d’efforts destinés a limiter les émissions de gaz a effet de serre, le
réchauffement, dii principalement a I’activité humaine, pourrait atteindre 3,7 °C en
2100 par rapport a la période préindustrielle (1861-1880). Afin de maintenir le
réchauffement global sous les 2°C par rapport a la période 1861-1880, les émissions
mondiales de CO2 devraient étre réduites entre 40 % et 70 % d’ici a 2050 et étre
ramenées a un niveau proche de zéro d’ici a 2100.

Il ressort également des derniers rapports spéciaux publiés par GIEC @ que
I’augmentation constante de la température globale moyenne de la Terre, de I’ordre
de 1°C par rapport a I’époque préindustrielle, est d’ores et déja responsable d’une
modification de 1’atmosphére et de ses fonctions écologiques et qu’afin de limiter
ce réchauffement a 1,5°C, il convient de réduire, d’ici a 2030, les émissions de gaz
a effet de serre de 45 % par rapport a 2010 et d’atteindre la neutralité carbone au
plus tard en 2050.

Les grandes lignes des rapports spéciaux du GIEC de 2018 et 2019

Principalement due aux émissions de gaz a effet de serre d’origine anthropique, la
hausse de la température a déja provoqué 1’accélération de la fonte des glaces continentales et
du pergélisol et le réchauffement des océans, qui ont pour conséquence 1’élévation du niveau
de la mer — la montée du niveau de la mer est deux fois plus rapide qu’il y a 10 ans et le
réchauffement de 1’océan a plus que doublé depuis 1993 —, ainsi que la désertification et la
dégradation des sols dans de nombreuses régions du monde.

Ce phénomeéne se combine avec 1’augmentation, en fréquence et en gravité, des
phénomenes climatiques extrémes, ’acidification des océans et I’atteinte des écosystémes, qui

(1) Il s’agit des objectifs 2 (Fin de la faim, réaliser la sécurité alimentaire, améliorer la nutrition et promouvoir
une agriculture durable), 6 (Garantir I’accés de tous a I’eau et a I’assainissement et assurer une gestion
durable des ressources en eau), 7 (Accélérer I’accés a une énergie abordable, fiable, durable et moderne
pour tous), 9 (Construire une infrastructure résiliente, promouvoir une industrialisation inclusive et durable
et favoriser I’innovation), 11 (Rendre les villes et les établissements humains inclusifs, sdrs, résilients et
durables), 12 (Assurer des modes de consommation et de production durables), 13 (Prendre des mesures
urgentes pour lutter contre le changement climatique et ses impacts), 14 (Conserver et utiliser durablement
les océans, les mers et les ressources marines pour le développement durable) et 15 (Protéger, restaurer et
promouvoir I’utilisation durable des écosystémes terrestres, la gestion durable des foréts, la lutte contre la
désertification et stopper et inverser la dégradation des terres et la perte de la biodiversité).

(2) GIEC, Rapport spécial sur les conséquences d’un réchauffement planétaire supérieur a 1,5 °C, octobre 2018,

Rapport spécial sur le changement climatique et les terres émergées, aolit 2019 et Rapport spécial sur I’océan
et la cryosphére, septembre 2019.
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ont des conséquences graves et irréversibles sur les activités humaines telles que la péche et
les cultures, ainsi que sur les ressources en eau, et entrainent des risques croissants d’insécurité
alimentaire et de dégradation des ressources en eau, avec des conséquences néfastes sur la
santé humaine et la croissance économique.

Si les émissions anthropiques de gaz a effet de serre continuent d’augmenter au
rythme actuel, le réchauffement global atteindra 1,5°C entre 2030 et 2052. Méme si ces
émissions diminuent, le réchauffement durera plusieurs siécles compte tenu de la persistance
dans I’atmosphére des gaz a effet de serre. Un réchauffement de 2°C plutét qu’1,5°C
augmenterait gravement ces différents phénomenes et leurs conséquences.

Chaque demi-degré supplémentaire de réchauffement global renforce trés
significativement les risques associés, en particulier pour les écosystémes et les populations
les plus vulnérables. La limitation de ce réchauffement a 1,5°C nécessite de réduire, d’ici a
2030, les émissions de gaz a effet de serre de 45 % par rapport a 2010 et d’atteindre la neutralité
carbone au plus tard en 2050.

Les bouleversements dus au réchauffement climatique auront des
conséquences majeures pour les écosystémes naturels mais aussi pour les
populations humaines et la stabilité des sociétés. Ils entraineront en effet des risques
pour les systemes naturels et humains — auxquels les populations les plus fragiles
seront davantage exposées —comme la disparition de nombreuses espéces, une
insécurité¢ alimentaire et des conséquences négatives sur la santé, la croissance
économique et la réduction de la pauvreté.

S’agissant plus précisément de la France, 1’Observatoire national sur les
effets du réchauffement climatique a mis en évidence que 1’augmentation de la
température moyenne, qui s’éléve, pour la décennie 2000-2009, a 1,14°C par
rapport a la période 1960-1990, provoque 1’accélération de la perte de masse des
glaciers, en particulier depuis 2003, 1’aggravation de 1’érosion cotiére, qui affecte
un quart des cotes francaises, et des risques de submersion. Elle fait peser de graves
menaces sur la biodiversité des glaciers et du littoral, entraine I’augmentation des
phénomenes climatiques extrémes, comme les canicules, les sécheresses, les
incendies de foréts, les précipitations extrémes, les inondations et les ouragans et,
enfin, contribue a I’augmentation de la pollution a 1’ozone et a I’expansion des
insectes vecteurs d’agents infectieux (V.

Le 1°" février 2021, Météo France a rappelé, a I’occasion de la publication
de ses nouvelles projections climatiques relatives aux régions métropolitaines, que,
compte tenu du fait que la hausse des températures depuis 1900 atteint 1,7 °C, si
«nous ne renforgons pas assez nos actions de lutte contre le changement
climatique, le réchauffement pourrait étre encore plus fort en seconde moitié de
siécle » avec des conséquences inéluctables sur les phénomeénes météorologiques.

(1) Observatoire national sur les effets du réchauffement climatique, Les événements météorologiques extrémes
dans un contexte de changement climatique, La documentation francaise, décembre 2018.




Le nouveau diagnostic de I’évolution du climat
Meétéo France a retenu trois scénarios d’émissions de gaz a effet de serre :

— le premier prévoit des rejets carbonés qui diminuent rapidement pour atteindre la
neutralité carbone vers 2070, maintenant le réchauffement a 1 °C d’ici a 2100 ;

—le deuxiéme prévoit des émissions de gaz a effet de serre qui continuent
d’augmenter avant de diminuer a partir de 2050, conduisant a une hausse moyenne de la
température de 2,2°C en 2100 ;

—le troisiéme repose sur I’hypothése d’une augmentation ininterrompue des
émissions de gaz a effet de serre, portant le réchauffement a 3,9°C d’ici a 2100.

Dans le deuxiéme scénario, les conséquences seraient, en hiver, un raccourcissement
de la période de neige significative en moyenne montagne et une division par deux du nombre
de jours de gelée et, en été, une fréquence accrue des canicules (trois a quatre fois plus de jours
de vagues de chaleur) et un allongement de 30 % des périodes de sécheresse.

Dans le troisiéme scénario, les conséquences seraient, en hiver, la quasi-absence de
neige en moyenne montagne et de gelées dans les régions de la moitié¢ ouest de la France et,
en été, une quasi-permanence des canicules (cing a dix fois plus de jours de vagues de chaleur)
et un allongement de 50 % des périodes de sécheresse.

Le Haut conseil pour le climat, dans son rapport annuel pour 2020, dresse
un bilan de 1’évolution des émissions de gaz a effet de serre et des politiques
climatiques dans lequel il constate certes des progres dans la gouvernance et une
multiplication des annonces mais aucune avancée structurelle dans le rythme de
baisse des émissions (V.

2. Ladiversité biologique

La plateforme intergouvernementale sur la biodiversité et les services
écosystémiques a mis en évidence que « la nature décline globalement a un rythme
sans précédent dans I’histoire humaine et le taux d’extinction des espéces
s’accélere, provoquant dés a présent des effets graves sur les populations humaines
du monde entier ». Devant le constat de I’insuffisance de la réponse mondiale
actuelle, elle estime que des « changements transformateurs » sont nécessaires pour
restaurer et protéger la nature @,

(1) Haut conseil pour le climat, Deuxiéme rapport Neutralité carbone 2020, « Redresser le cap, relancer la
transition », 8 juillet 2020.

(2) Plateforme intergouvernementale sur la biodiversité et les services écosystémiques, Evaluation mondiale de
la biodiversité et les services écosystémiques, mai 2019.




Le constat dressé par la plateforme intergouvernementale sur la biodiversité et les
services écosystémiques

Parmi les 8 millions d’especes animales et végétales présentes sur la Terre, 1 million
d’entre elles environ sont menacées d’extinction.

Depuis 1900, I’abondance moyenne des espéces locales dans la plupart des grands
habitats terrestres a diminué, en moyenne, d’au moins 20 %. Plus de 40 % des espéces
d’amphibiens, pres de 33 % des récifs coralliens et plus d’un tiers de tous les mammiféres
marins sont menaces.

Les cinq facteurs directs de changement affectant la nature sont, par ordre
décroissant : les changements d’usage des terres et de la mer, I’exploitation directe de certains
organismes, le changement climatique, la pollution et les espéces exotiques envahissantes.

Le changement climatique a déja un impact sur la nature qu’il s’agisse des
écosystémes ou de la diversité génétique. Cet impact devrait augmenter au cours des décennies
a venir et, dans certains cas, surpasser les effets du changement d’usage des terres et de la mer
et des autres facteurs de pression.

Les objectifs mondiaux visant a conserver et exploiter durablement la nature pour
2030 et au-dela ne pourront étre atteints que par un « changement transformateur » dans les
domaines de 1’économie, de la société, de la politique et de la technologie. Avec seulement
quatre des vingt objectifs d’Aichi pour la biodiversité présentant des progres réels dans leurs
déclinaisons, il est probable que la plupart d’entre eux ne seront pas atteints d’ici a I’échéance
de 2020. Les tendances négatives actuelles relatives a la biodiversité et aux écosystémes vont
freiner les progrées en vue d’atteindre les objectifs de développement durable.

Il importe d’adopter une gestion intégrée et des approches intersectorielles qui
prennent en compte les compromis entre la production alimentaire et celle de 1’énergie, les
infrastructures, la gestion de 1’eau douce et des zones cotiéres, ainsi que la conservation de la
biodiversité.

Pour ce qui concerne plus particuliérement la France, 1’Observatoire
national sur les effets du réchauffement climatique a mis en évidence qu’avec 10 %
de la biodiversit¢ mondiale, la France fait partie des dix pays hébergeant le plus
grand nombre d’espéces menacées, principalement en raison des pressions exercées
par Iactivité humaine. Malgré les efforts menés pour préserver la nature a travers
I’adoption de politiques ambitieuses de conservation, de gestion durable et de
restauration des écosystémes, la biodiversité frangaise métropolitaine et outre-mer
est déja touchée par le changement climatique et continuera de 1’étre pendant encore
plusieurs décennies compte tenu de I’inertie du systéme climatique (V.

Loin d’étre un slogan, 1’urgence environnementale est donc une réalité qui
concerne I’ensemble de 1’humanité. Compte tenu de ses conséquences sur les
écosystemes et sur les populations — que ce soit en matiére de sécurité alimentaire,
de dégradation du niveau et de la qualité de vie, de déplacements de populations ou

(1) Observatoire national sur les effets du réchauffement climatique, Des Solutions fondées sur la Nature pour
s’adapter au changement climatique, La documentation francaise, décembre 2019.




de développement des conflits armés —, la question environnementale appelle des
réponses fortes.

B. DES INITIATIVES MULTIPLES EN FAVEUR DE L’ENVIRONNEMENT MAIS
QUI SE REVELENT ENCORE INSUFFISANTES

Depuis le début des années 1970, les initiatives en faveur de
I’environnement se multiplient, que ce soit au niveau international ou national. De
plus en plus fortes et, pour certaines d’entre elles, contraignantes, elles appellent
une mise en ceuvre plus effective.

1. Au niveau international

En matiére environnementale, les organisations internationales jouent un
role actif et souvent initiateur, que ce soit au sein de 1’Organisation des Nations
unies, de I’OCDE ou du Conseil de 1I’Europe.

Leurs initiatives sont a I’origine de quelques dates marquantes : en 1972, la
Déclaration de Stockholm adoptée par la Conférence des Nations unies sur
I’environnement dont 1’article 1°" proclame que « I’homme a un droit fondamental
(...) & des conditions de vie satisfaisantes, dans un environnement dont la qualité
lui permette de vivre dans la dignité et le bien-&tre » et qui crée la Conférence des
Nations unies sur I’environnement; en 1992, la Déclaration de Rio sur
I’environnement et le développement qui énonce que « les étres humains ont droit
a une vie saine et productive en harmonie avec la nature » ; en 2002, la Déclaration
de Johannesburg du sommet mondial sur le développement durable. Ce dernier aura
été marqué par le discours du Président Jacques Chirac : « Notre maison brile et
nous regardons ailleurs. La nature, mutilée, surexploitée, ne parvient plus a se
reconstituer, et nous refusons de I’admettre (...). La terre et I’humanité sont en péril
et nous en sommes tous responsables (...). Nous ne pourrons pas dire que nous ne
savions pas ! Prenons garde que le XXI¢ siécle ne devienne pas, pour les générations
futures, celui d’un crime de I’humanité contre la vie. »

Dans toutes les régions du monde, des conventions internationales ont été
conclues pour consacrer la protection de 1I’environnement, par exemple en Afrique
(charte africaine des droits de I’homme et des peuples, convention africaine de
Maputo sur la conservation de la nature et des ressources naturelles et protocole de
Maputo sur le droit des femmes en Afrique), en Amérique (protocole de San
Salvador additionnel a la convention américaine des droits de I’homme, convention
interaméricaine sur la protection des droits humains des personnes agées, accord
régional d’Escazu), au Moyen Orient (charte arabe des droits de ’homme) ou
encore en Europe (convention d’Aarhus sur I’accés a I’information, la participation
du public au processus décisionnel et I’accés a la justice en maticre
d’environnement).

Dans le domaine de la lutte contre le déréglement climatique, le premier
instrument conventionnel juridiquement contraignant est la Convention-cadre des



Nations unies sur les changements climatiques (CCNUCC), signée le 9 mai 1992
lors du Sommet de la Terre de Rio de Janeiro®"). Elle fixe comme objectif de
stabiliser les concentrations de gaz a effet de serre dans 1’atmosphére a un niveau
qui empéche toute perturbation anthropique dangereuse du systéme climatique et
crée une Conférence des parties chargée d’en suivre la mise en ceuvre. Le Protocole
de Kyoto, adopté le 11 décembre 1997, pose une limite aux grandes économies
mondiales sur le rejet total des émissions de gaz a effet de serre avec une premicre
période d’engagements allait de 2008 a 2012 et une seconde s’étendant de 2013 a
2020.

Symbole d’une prise de conscience accrue des dangers liés au déréglement
climatique, la Conférence de Paris a abouti a un nouvel accord international sur le
climat. Entré en vigueur le 4 novembre 2016, I’Accord de Paris poursuit trois
objectifs : maintenir le réchauffement mondial en-dega du seuil de 2° C voire tendre
vers 1’objectif de 1,5° C par rapport a 1’ére préindustrielle, renforcer les capacités
d’adaptation aux effets néfastes des changements climatiques et promouvoir la
résilience a ces changements et, enfin, rendre les flux financiers compatibles avec
un développement a faible émission de gaz a effet de serre et résilient aux
changements climatiques.

Ambitieux, évolutif et universel, cet accord contient les engagements de
chaque pays pour réduire les gaz a effet de serre, des régles pour controler les efforts
entrepris, des solutions pour financer la lutte contre le changement climatique des
pays en voie de développement et un agenda regroupant les initiatives des acteurs
non gouvernementaux. Sa mise en ceuvre repose notamment sur des cycles d’actions
climatiques d’une durée de cinq ans, au terme desquels les Etats doivent présenter
des objectifs plus ambitieux.

Le 26 février 2021, la CCNUCC a publié un premier rapport de synthése
initial sur les contributions déterminées au niveau national — c’est-a-dire les
engagements climatiques pris par les parties qui doivent étre révisés tous les cinq
ans de maniére a parvenir a la neutralité carbone au milieu du siécle —, qui mesure
les progres des plans d’action nationaux sur le climat, dans la perspective de la
vingt-sixiéme session de la Conférence des parties (COP26) qui se tiendra en
novembre 2021 a Glasgow.

Il en ressort qu’au 31 décembre 2020, soixante-quinze pays — dont les
membres de I’Union européenne —, représentant 30 % des émissions mondiales ont
déposé leurs nouveaux objectifs auprés de I’ONU et que deux des dix-huit plus
grands émetteurs, le Royaume-Uni et I’Union européenne, ont présenté une
contribution actualisée présentant une progression forte de leurs objectifs de
réduction des gaz a effet de serre. Les autres grands émetteurs ont présenté des
contributions présentant une faible augmentation de leurs ambitions ou n’en n’ont
pas encore présenté. La CCNUCC a estimé que I’impact combiné de ces nouveaux

(1) Outre la CCNUCC, deux conventions ont été adoptées a Rio en 1992 : la Convention sur la diversité
biologique (CDB) et la Convention des Nations unies sur la lutte contre la désertification (CLD).
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plans climat entrainerait une baisse des émissions de gaz a effet de serre de 0,5 %
d’ici a 2030, comparé a 2010, soit un niveau trés en-dega des 45 % nécessaires pour
ne pas dépasser 1,5 °C de réchauffement. Les nouveaux plans éviteraient a peine
3 % d’émissions a I’horizon 2030 par rapport aux précédents objectifs fixés en
2015. Le secrétaire général des Nations unies, Antonio Guterres, a souligné que ce
rapport était « une alerte rouge pour notre planéte. Il montre que les gouvernements
sont loin d’avoir atteint le niveau d’ambition nécessaire pour limiter le changement
climatique a 1,5 degré et atteindre les objectifs de I’Accord de Paris» avant
d’ajouter que « les principaux émetteurs doivent se fixer des objectifs de réduction
des émissions beaucoup plus ambitieux pour 2030 dans leurs contributions
nationales bien avant la conférence des Nations unies sur le climat qui se tiendra
en novembre a Glasgow ».

Le « retour » des Etats-Unis, le 19 février 2021, dans la mise en ceuvre de
I’Accord de Paris apparait en revanche comme de nature a contribuer a son
application effective.

Au total, la multiplication des traités internationaux concernant en tout ou
partie 1’environnement depuis les années 1970 est telle que le professeur Michel
Prieur a pu parler de « déferlement » (V. Il en a ainsi dénombré plus de 500, auxquels
s’ajoutent quelque 900 traités bilatéraux. Ces conventions ne sont cependant pas
toutes, ni dans toutes leurs stipulations, d’effet direct dans les ordres juridiques
nationaux.

2. Au niveau national

L’émergence du droit international de I’environnement a partir des années
1970 a contribué a I’essor, dans les constitutions nationales, de dispositions relatives
a la protection de I’environnement. « La symbiose entre droit interétatique et droit
national est réelle dans de nombreux domaines, mais il en est peu ou elle est aussi
forte et rapide et surtout ou le contenu du droit constitutionnel a été aussi clairement
modifié » comme le soulignent la professeure Marie-Anne Cohendet et la maitre de
conférence Marine Fleury ®.

Si la constitution italienne est la premiere a faire, dés 1947, référence a la
protection des paysages naturels, il n’y est toutefois question que d’un aspect
particulier de I’environnement.

A partir des années 1970 et plus particuliérement de la Déclaration de
Stockholm de 1972, plusieurs constitutions —la premiére ayant été celle de
Pennsylvanie aux Etats-Unis en 1971 — reconnaissent la notion de protection de
I’environnement dans son ensemble.

(1) Michel Prieur, Droit de I’environnement, Dalloz, 8° édition, 2019.

(2) Marie-Anne Cohendet et Marine Fleury, Droit constitutionnel et droit international de I’environnement, Re-
vue francaise de droit constitutionnel, 2020, n° 122.



En I’espace de cinquante ans, le « constitutionnalisme environnemental »
est devenu un phénomene général puisque, en 2019, 140 constitutions comprennent
des objectifs environnementaux (V. 85 reconnaissent expressément le droit & un
environnement de qualité et 15 consacrent des droits environnementaux comme
faisant partie intégrante des droits fondamentaux constitutionnels, tel que le droit a
la vie.

Comme le met en évidence la professeure Christel Cournil : « Aujourd’hui,
le constitutionnalisme environnemental présente une grande diversité de par la
forme, les droits, les objectifs et les obligations reconnus : plus d’une centaine de
constitutions imposent des obligations de protection de I’environnement et plus
d’une trentaine ont consacré des droits procéduraux particuliers en matiére
environnementale » @,

Au sein de I’Union européenne, tous les Etats membres, a 1’exception de
Chypre et du Danemark, ont inscrit des dispositions relatives a la protection de
I’environnement et de la biodiversité.

En revanche, I’action climatique fait 1’objet d’une reconnaissance
constitutionnelle expresse plus récente et moins unanime. Ainsi, depuis moins d’une
dizaine d’années, dix pays ont inséré la lutte contre le déréglement climatique dans
leur loi fondamentale. I1 s’agit de la Bolivie, la République Dominicaine, la Tunisie,
1’Equateur, le Venezuela, le Viét Nam, le Népal, la Cote d’Ivoire, la Thailande et la
Zambie.

Ainsi, en adoptant le présent projet de loi constitutionnelle, la France
deviendrait I'un des premiers pays au monde et le premier Etat de 1’Union
européenne a reconnaitre I’importance de la lutte contre le déréglement climatique.

Il. D’'UNE INITIATIVE CITOYENNE AU REFERENDUM, UNE REVISION
CONSTITUTIONNELLE INEDITE

La révision constitutionnelle qui est proposée se distingue de celles qui ont
été entreprises jusqu’a présent par I’association des citoyens tout au long de son
processus d’adoption, de la convention citoyenne a I’origine du projet au recours au
référendum pour son adoption définitive.

A. LA CONVENTION CITOYENNE POUR LE CLIMAT, UN EXERCICE
DEMOCRATIQUE NOUVEAU

Ce projet de loi constitutionnelle présente 1’originalité d’étre le fruit des
travaux d’une convention citoyenne.

(1) Erin. Daly et James May, Global Environmental Constitutionalism, Cambridge University Press, June 2016 ;
J.-C. Gellers, Explaining the Emergence of Constitutional Environmental Rights : A Global Quantitative
Analysis, Journal of Human Rights and the Environment, 2015, 6 (1).

(2) Christel Cournil, Du prochain « verdissement » de la Constitution francaise a sa mise en perspective au regard
de I’émergence des procés climatiques, Energie, environnement, infrastructures, n° 12, décembre 2018.



Certes, la précédente grande révision constitutionnelle dans le domaine
environnemental a été marquée par la méme préoccupation d’associer les citoyens
a son ¢laboration mais selon des formes moins originales et moins poussées. La
Charte de I’environnement a en effet été I’objet d’une longue maturation
accompagnée d’une volonté de concertation. Débuté par la constitution, le 26 juin
2002, d’une commission d’experts présidée par M. Yves Coppens () avec comme
mission de préparer un projet de charte, le processus d’élaboration s’est ensuite
caractérisé par la volonté d’engager un large débat sur les orientations retenues avec
I’organisation d’un colloque de plus de 400 experts ainsi que de quatorze assises
territoriales, qui ont permis, entre la fin janvier et la fin février 2003, la participation
et ’expression de plus de 8 000 personnes et, enfin, d’un questionnaire adressé aux
acteurs locaux qui a regu pres de 14 000 réponses.

Allant plus loin dans 1’association des citoyens aux choix de la Nation en
matiére environnementale, la Convention citoyenne pour le climat constitue une
expérience démocratique inédite en France. Comme 1’a souligné le Président de la
République, le 29 juin 2020, a ’occasion de la présentation par ses membres de
leurs propositions : « Tout, dans cette aventure démocratique et humaine, constitue
une premiére mondiale, autant par son ambition que par son ampleur. Il y avait eu
des expériences comparables sur des sujets beaucoup plus limités pour essayer de
déméler des divergences dans une société ; jamais sur un sujet aussi large ».

C’est en effet a I’issue du grand débat national qui a succédé au mouvement
des « gilets jaunes » que le Président de la République a proposé, le 25 avril 2019,
la création de la Convention citoyenne pour le climat, afin, apres le rejet et la colere
suscités par la mise en place de la taxe carbone, de mieux associer les Frangais aux
décisions qui les concernent et, plus généralement, de répondre a leur demande en
faveur de plus de participation et de plus d’écologie.

Composée de 150 citoyens tirés au sort et représentatifs de la diversité de la
société francaise et dotée d’un mandat clair — a savoir proposer des mesures pour
réduire, dans un esprit de justice sociale, les émissions de gaz a effet de serre d’au
moins 40 % d’ici a 2030 par rapport a 1990 —, cette convention citoyenne traduit un
changement de méthode et de gouvernance pour accélérer la transition écologique
et, surtout, participe de la volonté de construire une démocratie délibérative qui ne
s’oppose pas a la démocratie parlementaire mais la compléte et 1’enrichit.

Ayant vocation a mobiliser I’intelligence collective pour passer, ainsi que
I’appelait de ses veeux le Premier ministre dans une lettre adressée au président du
Conseil économique, social et environnemental le 2 juillet 2019, d’un consensus sur
le diagnostic & des compromis sur les solutions et a impliquer I’ensemble de la
société dans la transition écologique et la transformation des modes de vie qui en
résultera, la Convention a présenté, a I’issue des sept sessions qui se sont tenues

(1) Un comité scientifique présidé par M. Robert Klapisch, un comité juridique présidé par le professeur Yves
Jégouzo, ainsi que d’autres comités plus spécialisés (éthique, évaluation), ont permis d’associer a ses travaux
de nombreux experts.



entre le 4 octobre 2019 et le 21 juin 2020, 149 propositions, parmi lesquelles le
Président de la République s’est engagé a en mettre en ceuvre 146.

Parmi ces propositions figurent deux modifications de la Constitution. La
premiére a pour objet d’ajouter au sein du Préambule un alinéa aux termes duquel :
« La conciliation des droits, libertés et principes qui en résultent ne saurait
compromettre la préservation de I’environnement, patrimoine commun de
I’humanité ». Toutefois, cet ajout aurait conduit, en plagant la protection de
I’environnement au-dessus des droits et libertés publiques, a instaurer une hiérarchie
entre les normes fondamentales qui aurait été contraire a la tradition
constitutionnelle. Elle n’a donc pas été retenue.

La seconde consiste a compléter 1’article 1°" de la Constitution afin d’y
inscrire, apres la troisieéme phrase du premier alinéa, une phrase selon laquelle : « La
République garantit la préservation de la biodiversité, de I’environnement et lutte
contre le déreglement climatique » et, ainsi, de renforcer la responsabilité de la
France en matiére environnementale.

Alors que, parmi les membres de la Convention qui se sont prononcés sur
cette modification de Darticle 1%, 81 % ont voté pour, le projet de loi
constitutionnelle en reprend, a trois modifications de forme prés — remplacer la
République par la France, placer en téte la préservation de I’environnement et
substituer a la biodiversité la diversité biologique —, la formulation.

Inédit, ce processus démocratique va trouver sa consécration dans le recours
au référendum pour I’adoption définitive de la révision constitutionnelle.

B. UNE ADOPTION DEFINITIVE PAR RECOURS AU REFERENDUM

Alors qu’il n’a été, jusqu’a présent, pour un projet de révision
constitutionnelle, recouru au référendum qu’a trois reprises — les deux premiéres
toutefois, en 1962 et en 1969, par le recours contesté a la procédure prévue par
I’article 11 de la Constitution —, ce dernier devrait se distinguer des précédents en
ce que son organisation reviendrait & soumettre au vote populaire un texte ¢laboré
par des citoyens tirés au sort et approuvé par les deux assemblées.

1. Les révisions constitutionnelles depuis 1958

Depuis 1958, il a été procédé a vingt-quatre révisions constitutionnelles.
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11.
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Les révisions constitutionnelles depuis 1958

Loi constitutionnelle n°® 60-525 du 4 juin 1960 tendant a compléter les dispositions du
titre XII de la Constitution, adoptée selon une procédure dérogatoire applicable aux
dispositions relatives a la « Communauté » associant la France a ses anciennes colonies
d’Afrique (procédure abrogée par la loi constitutionnelle du 4 aott 1995).

Loi constitutionnelle n° 62-1292 du 6 novembre 1962 relative a 1’élection du Président
de la République au suffrage universel, adoptée par référendum en application de
I’article 11 de la Constitution.

Loi constitutionnelle n® 63-1327 du 30 décembre 1963 portant modification des
dispositions de D’article 28 de la Constitution (date des sessions parlementaires),
adoptée par le Congres.

Loi constitutionnelle n® 74-904 du 29 octobre 1974 portant révision de 1’article 61 de
la Constitution (extension du droit de saisine du Conseil constitutionnel a 60 députés
ou 60 sénateurs), adoptée par le Congres.

Loi constitutionnelle n® 76-527 du 18 juin 1976 modifiant I’article 7 de la Constitution
(régles de la campagne électorale des élections présidentielles en cas de décés ou
d’empéchement d’un candidat), adoptée par le Congres.

Loi constitutionnelle n® 92-554 du 25 juin 1992 ajoutant a la Constitution un titre « Des
Communautés européennes et de 1’Union européenne » (préalable a la ratification du
traité de Maastricht), adoptée par le Congres.

Loi constitutionnelle n°® 93-952 du 27 juillet 1993 portant révision de la Constitution
du 4 octobre 1958 et modifiant ses titres VIII, IX, X et XVI (création de la Cour de
justice de la République), adoptée par le Congres.

Loi constitutionnelle n° 93-1256 du 25 novembre 1993 relative aux accords
internationaux en maticre de droit d’asile, adoptée par le Congres.

Loi constitutionnelle n°95-880 du 4 aolt 1995 portant extension du champ
d’application du référendum, instituant une session parlementaire ordinaire unique,
modifiant le régime de l’inviolabilité parlementaire et abrogeant les dispositions
relatives a la Communauté et les dispositions transitoires, adoptée par le Congres.

Loi constitutionnelle n°® 96-138 du 22 février 1996 instituant les lois de financement de
la sécurité sociale, adoptée par le Congres.

Loi constitutionnelle n°® 98-610 du 20 juillet 1998 relative a la Nouvelle-Calédonie
(mise en ceuvre de I’Accord de Nouméa du 5 mai 1998), adoptée par le Congres.

Loi constitutionnelle n® 99-49 du 25 janvier 1999 modifiant les articles 88-2 et 88-4 de
la Constitution (transferts de compétences a 1’Union européenne en matiére de libre-
circulation des personnes, préalable a la ratification du traité d’ Amsterdam), adoptée
par le Congres.

Loi constitutionnelle n°® 99-568 du 8 juillet 1999 insérant au titre VI de la Constitution
un article 53-2 (adhésion de la France au Statut de Rome) et relative a la Cour pénale
internationale, adoptée par le Congres.

Loi constitutionnelle n® 99-569 du 8 juillet 1999 relative a 1’égalité entre les femmes et
les hommes, adoptée par le Congrés.

Loi constitutionnelle n°® 2000-964 du 2 octobre 2000 relative a la réduction de la durée
du mandat du Président de la République, adoptée par référendum.

Loi constitutionnelle n°2003-267 du 25 mars 2003 relative au mandat d’arrét
européen, adoptée par le Congres.




17. Loi constitutionnelle n°2003-276 du 28 mars 2003 relative a 1’organisation
décentralisée de la République, adoptée par le Congres.

18. Loi constitutionnelle n°®2005-204 du ler mars 2005 modifiant le titre XV de la
Constitution (préalable a ratification du traité établissant une Constitution pour
I’Europe et recours au référendum pour les adhésions a venir), adoptée par le Congres.

19. Loi constitutionnelle n° 2005-205 du 1°"mars 2005 relative a la Charte de
I’environnement, adoptée par le Congres.

20. Loi constitutionnelle n®2007-237 du 23 février 2007 modifiant 1’article 77 de la
Constitution (corps ¢lectoral de la Nouvelle-Calédonie), adoptée par le Congrés.

21. Loi constitutionnelle n°® 2007-238 du 23 février 2007 portant modification du titre IX
de la Constitution (statut pénal du Président de la République et création d’une
procédure de destitution), adoptée par le Congres.

22. Loi constitutionnelle n® 2007-239 du 23 février 2007 relative a I’interdiction de la peine
de mort, adoptée par le Congres.

23. Loi constitutionnelle n°2008-103 du 4 février 2008 modifiant le titre XV de la
Constitution (préalable a la ratification du traité de Lisbonne), adoptée par le Congres.

24. Loi constitutionnelle n® 2008-724 du 23 juillet 2008 de modernisation des institutions
de la Vém République (rdle du Parlement et question prioritaire de constitutionnalité),
adoptée par le Congres.

Deux révisions constitutionnelles ont eu une dimension environnementale :
celle de 2005 relative a la Charte de I’environnement et celle de 2008 qui a reconnu
au Conseil économique et social une compétence en matiére environnementale.

2. Unrecours rare a la procédure référendaire

Parmi ces vingt-quatre révisions constitutionnelles, seules deux d’entre elles
ont ét¢ adoptées par référendum.

« I s’agit tout d’abord de I’institution de 1’élection au suffrage universel
direct du Président de la République par la loi constitutionnelle n°® 62-1292 du
6 novembre 1962 adoptée en application de I’article 11 de la Constitution. Ce
dernier prévoit la possibilité de recourir au référendum dans des cas limitativement
énuméres : organisation des pouvoirs publics, autorisation de la ratification d’un
traité qui, sans étre contraire a la Constitution, aurait des incidences sur le
fonctionnement des institutions et, depuis la révision constitutionnelle de 1995 (),
réformes relatives a la politique économique, sociale ou environnementale de la
nation et aux services publics qui y concourent. Néanmoins, cette procédure n’a
plus été utilisée depuis 1I’échec du référendum du 27 avril 1969 relatif a la
régionalisation et a la suppression du Sénat ).

(1) La loi constitutionnelle n° 95-880 du 4 aolt 1995 a en effet substitué les réformes relatives a la politique
économique, sociale ou environnementale de la nation et aux services publics qui y concourent a
I’approbation d’un accord de Communauté.

(2) Cette voie de révision de la Constitution, empruntée en 1962 et en 1969, est juridiquement trés contestée
compte tenu de ce que la procédure de révision est définie a I’article 89. Depuis que le Conseil constitutionnel
s’est reconnu compétent (décisions « Hauchemaille » des 25 juillet, 23 ao(t et 6 septembre 2000) pour




« Il s’agit ensuite de la réduction de la durée du mandat du Président de la
République a cinq ans instaurée par la loi constitutionnelle n°2000-964 du
2 octobre 2000 en application de I’article 89, qui fixe les régles de révision de la
Constitution.

L’initiative de la révision appartient soit au Président de la République, sur
proposition du Premier ministre, soit aux membres du Parlement. Toutefois, aucune
des révisions constitutionnelles ayant abouti depuis 1958 n’a eu pour origine une
initiative parlementaire.

La procédure de révision prévue par I’article 89 présente la caractéristique
de requérir I’accord des deux assemblées.

Les particularités de ’examen des projets ou propositions de loi
constitutionnelles

L’examen des projets ou propositions de loi constitutionnelle se déroule devant
chaque assemblée selon la procédure 1égislative de droit commun. Toutefois, une des régles
nouvelles introduites par la révision constitutionnelle de juillet 2008 ne s’applique pas : la
discussion d’un projet de loi constitutionnelle porte sur le texte initial du projet ou, en navette,
sur le texte transmis par 1’autre assemblée et non sur le texte adopté par la commission.

En revanche, est applicable le délai, introduit par la méme révision, de six semaines
entre le dépdt du projet ou de la proposition de loi et sa discussion en séance, sans que le
Gouvernement puisse s’en affranchir par 1’engagement d’une procédure accélérée. Est
également applicable le délai de quatre semaines entre la transmission du texte par la premiére
assemblée saisie et sa discussion devant la seconde.

Deux autres particularités de la discussion des projets et propositions de loi
constitutionnelles peuvent étre relevées :

— les projets de loi constitutionnelle ne sont pas accompagnés d’une étude d’impact,
par dérogation expresse a la régle établie par la loi organique du 15 avril 2009 OV ;

—la procédure du temps législatif programmeé instituée a I’ Assemblée nationale sur
le fondement de ’article 44 de la Constitution par la réforme de son Réglement de mai 2009
ne peut étre utilisée pour cette discussion.

La navette se poursuit jusqu’a ce que le texte soit voté¢ dans les mémes
termes par les deux assemblées qui ont, en matiére constitutionnelle, les mémes
pouvoirs. Le Gouvernement ne peut, en particulier, pas demander a 1’Assemblée
nationale de statuer définitivement.

L’adoption définitive du projet ou de la proposition de loi constitutionnelle
est subordonnée a son approbation par référendum. Toutefois, le Président de la
République peut écarter le recours au référendum en ce qui concerne les projets de

controler les décrets relatifs a la convocation et & I’organisation d’un référendum, elle pourrait donner lieu
a un contentieux tranché par le Conseil s’il y était a nouveau recouru.

(1) Article 11 de la loi organique n° 2009-403 du 15 avril 2009 relative a I’application des articles 34-1, 39 et
44 de la Constitution.




loi constitutionnelle et les soumettre a 1’approbation des deux assemblées réunies
en Congres, a la majorité des 3/5™e,

Si, depuis 1958, la procédure prévue a ’article 89 a abouti a vingt-deux
reprises, le Président de la République n’a fait le choix du recours au référendum
qu’une seule fois, en 2000.

Avec ce projet de loi constitutionnelle, ce serait donc la quatrieéme fois qu’il
serait recouru a la procédure référendaire depuis 1958, dont la deuxiéme fois sur le
fondement de I’article 89 de la Constitution. Cependant, cette procédure revétirait
un aspect inédit puisque le projet de texte qui serait, sous réserve d’un accord des
deux assemblées, soumis au peuple devrait fortement s’inspirer de la proposition
initiale faite par la Convention citoyenne pour le climat, composée de citoyens tirés
au sort.

3. La pertinence du choix du référendum

Le choix de la procédure référendaire pour 1’adoption définitive de cette
réforme constitutionnelle a été trés largement approuvé par les membres de la
Convention citoyenne pour le climat. 85 % des membres qui se sont exprimés ont
en effet voté pour le recours a un référendum.

Le référendum est un outil majeur pour permettre d’avoir un débat de fond
sur la protection de 1’environnement et du climat dans notre pays et d’entrainer
I’ensemble des Francais dans la transition écologique. Selon les membres de la
Convention citoyenne qui ont été auditionnés par le rapporteur, nombre de nos
concitoyens n’ont pas encore eu I’opportunité de se saisir des enjeux liés au climat,
a la biodiversité et a la préservation de 1’environnement.

Or, la réponse a I'urgence environnementale implique une mobilisation de
I’ensemble des citoyens puisqu’elle passe par une transformation en profondeur de
notre société. Cette urgence est 1’affaire de tous les Frangais. En ce sens, le recours
au référendum est essentiel, a la fois pour permettre a nos concitoyens de se
prononcer sur la modification de leur Constitution et de s’approprier ces enjeux.






EXAMEN DE L’ARTICLE UNIQUE

Article unique
(art. 1°" de la Constitution)

Consécration de la préservation de I’environnement

Adopté par la Commission sans modification

> Résumé du dispositif et effets principaux

Cet article prévoit que la France garantit la préservation de I’environnement et de la
diversité biologique et lutte contre le déréglement climatique.

> Derniéres modifications législatives intervenues

L’article 1°" de la Constitution a ét€ modifié, en dernier lieu, par ’article 1° de la
loi constitutionnelle du 23 juillet 2008 de modernisation des institutions de la
VeRépublique afin d’y consacrer et de regrouper les dispositions relatives a 1’égal
acces des femmes et des hommes aux fonctions politiques, professionnelles ou
sociales.

> Position de la Commission

La Commission n’a pas modifié cet article.

. UNE RECONNAISSANCE CROISSANTE DE L’EXIGENCE DE
PRESERVATION DE L’ENVIRONNEMENT DANS LE DROIT
CONSTITUTIONNEL ET CONVENTIONNEL EN VIGUEUR

A. LE CADRE CONVENTIONNEL

1. Les engagements internationaux en matiére d’environnement et de
climat

Dés 1972, la Conférence mondiale sur I’environnement de Stockholm,
organisée dans le cadre de I’Organisation des Nations-Unies, a adopté une
déclaration qui, bien que dépourvue de force obligatoire, affirme que « I’homme a
un droit fondamental a la liberté, a I’égalité et a des conditions de vie satisfaisantes,
dans un environnement dont la qualité lui permette de vivre dans la dignité et le
bien-étre. 1l a le devoir solennel de protéger et d’améliorer I’environnement pour
les générations présentes et futures ».
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Au-dela des déclarations de principe qui définissent la ligne de 1’action des
Etats en matiére d’environnement et des programmes d’action (), dont la portée
symbolique et I’influence sur les opinions publiques ne sont pas négligeables mais
dont I’introduction en droit positif dépend de la volonté des Etats, de nombreux
engagements internationaux participent de la préservation de ’environnement ),

Ces traités et conventions internationales peuvent étre a vocation
universelle, ¢’est-a-dire ouverts a I’adhésion de I’ensemble des Etats, avoir une
vocation plus régionale — ils sont alors conclus entre des Etats ayant des intéréts
communs — ou procédurale.

On peut ainsi citer ’exemple de la Convention d’Aarhus sur 1’accés a
I’information et la participation du public du 25 juin 1998. Entrée en vigueur en
France le 6 octobre 2002, la Convention d’ Aarhus occupe une place a part en raison
du caracteére général de ses stipulations. Celles-ci peuvent s’imposer au législateur
dans une large gamme d’hypothéses. Son article 1°F dispose en effet qu’« afin de
contribuer & protéger le droit de chacun, dans les générations présentes et futures,
de vivre dans un environnement propre a assurer sa santé et son bien-étre, chaque
partie garantit les droits d’accés a I’information sur I’environnement, de
participation du public au processus décisionnel et d’accés a la justice en matiere
d’environnement conformément aux dispositions de la présente Convention ».
L’apport de cette convention est en outre relayé par 1’application de directives
européennes plus contraignantes encore pour le 1égislateur.

Par ailleurs, le premier instrument conventionnel juridiquement
contraignant propre au climat est la Convention-cadre des Nations unies sur les
changements climatiques (CCNUCC), signée le 9 mai 1992 lors du Sommet de la
Terre de Rio de Janeiro @ et entrée en vigueur le 21 mars 1994,

Les parties — 196 Etats et I’Union européenne — reconnaissent I’existence et
s’engagent a lutter contre les changements climatiques, qui sont définis comme « les
changements de climat qui sont attribués directement ou indirectement a une
activité humaine altérant la composition de I’atmosphére mondiale et qui viennent
s’ajouter a la variabilité naturelle du climat observée au cours de périodes
comparables » @,

(1) Parmi les principales déclarations figurent la Déclaration de Stockholm adoptée par la Conférence des
Nations-Unies sur I’environnement de 1972, la Déclaration de Rio sur I’environnement et le développement
de 1992 ou, encore, la Déclaration de Johannesburg de 2002 sur le développement durable. Elles
s’accompagnent d’un type d’instrument plus original dans le droit international : les programmes d’action
qui définissent les tAches & mener par les Etats et les méthodes a suivre.

(2) Les traités multilatéraux entierement ou partiellement relatifs a I’environnement dépasseraient le nombre de
500, auxquels s’ajouteraient environ 900 traités bilatéraux, selon le décompte réalisé par Michel Prieur dans
son ouvrage Droit de I’environnement, Dalloz, 82 édition, 2019.

(3) Outre la CCNUCC, deux conventions ont été adoptées a Rio en 1992 : la Convention sur la diversité
biologique (CDB) et la Convention des Nations unies sur la lutte contre la désertification (CLD).

(4) Article 1*, § 2 de la CCNUC.



La Convention fixe comme objectif « de stabiliser (...) les concentrations
de gaz a effet de serre dans I’atmosphere a un niveau qui empéche toute
perturbation anthropique dangereuse du systeme climatique. Il conviendra
d’atteindre ce niveau dans un délai suffisant pour que les écosystémes puissent
s’adapter naturellement aux changements climatiques, que la production
alimentaire ne soit pas menacée et que le développement économique puisse se
poursuivre d’une maniere durable » . Elle crée une conférence des parties (COP)
chargée d’en suivre la mise en ceuvre.

Le protocole de Kyoto, adopté a I’occasion de la troisieme conférence des
parties en 1997, et entré en vigueur en 2005, a fixé aux pays industrialisés,
entre 2008 et 2012, un objectif moyen de réduction de 5,2 % des émissions de gaz
a effet de serre par rapport aux niveaux de 1990.

Lors de la conférence de Copenhague, en 2009, les Etats se sont engagés a
limiter le réchauffement climatique a 2 °C, sans toutefois fixer d’objectifs
contraignants pour y parvenir.

La conférence de Paris ou COP 21 a permis, en décembre 2015, d’aboutir a
un nouvel accord international sur le climat. Signé le 22 avril 2016 et entré en
vigueur le 4 novembre 2016, I’ Accord de Paris poursuit trois objectifs :

— maintenir le réchauffement mondial en-de¢a du seuil de 2 °C, voire de
tendre vers I’objectif de 1,5 °C, par rapport a I’ére préindustrielle ;

— renforcer les capacités d’adaptation aux effets néfastes des changements
climatiques et promouvoir la résilience a ces changements ;

—rendre les flux financiers compatibles avec un développement a faible
émission de gaz a effet de serre et résilient aux changements climatiques.

Ratifié¢ par 182 Etats et I'Union européenne a la fin de I’année 2020 et
rejoint par les Etats-Unis au mois de février 2021, 1’Accord de Paris contient les
engagements de chaque pays pour réduire les gaz a effet de serre, des régles de
controle de ces engagements, des solutions pour financer 1’adaptation au
changement climatique des pays en voie de développement et un agenda des
initiatives des acteurs non gouvernementaux. Sa mise en ceuvre repose sur des
cycles d’actions climatiques d’une durée de cinq ans, au terme desquels les Etats
doivent présenter des objectifs nationaux plus ambitieux.

Dans ce cadre, I’Union européenne et ses Etats membres se sont engagés a
réduire leurs émissions de gaz a effet de serre de 30 % par rapport a 2005 d’ici a
2030, un objectif de 37 % étant assigné a la France ®. En outre, la France s’est fixé,

(1) Article 2 de la CCNUC.

(2) Réglement (UE) 2018/842 du 30 mai 2018 relatif aux réductions annuelles contraignantes des émissions de
gaz a effet de serre par les Etats membres de 2021 & 2030 contribuant & I’action pour le climat. En septembre
2020, la Commission européenne a proposé, dans le « pacte vert pour I’Europe », de renforcer encore ces
objectifs, en augmentant la part des énergies renouvelables et en améliorant I’efficacité énergétique. La
proposition de reglement établissant un cadre requis pour parvenir a la neutralité climatique et modifiant le



par la loi n° 2019-1147 du 8 novembre 2019 relative a 1’énergie et au climat, un
objectif plus ambitieux de réduction de 40 % de ses émissions en 2030 par rapport
a1990 M,

Bien que dépourvus d’effet direct, la CCNUC et 1’Accord de Paris ont vu
leur portée dans I’ordre juridique interne récemment précisée par le juge
administratif.

Dans une décision du 19 novembre 2020 @, le Conseil d’Etat, saisi d’un
recours de la commune de Grande Synthe contre le refus implicite de I’Etat de
prendre des mesures supplémentaires pour infléchir la courbe des émissions de gaz
a effet de serre, a en effet admis la recevabilité de la requéte compte tenu des
caractéristiques physiques et géographiques de la commune, qui I’exposent a des
« conséquences concrétes du changement climatique » dont le caractére est
« inéluctable ». Sur le fond, le Conseil d’Etat a considéré que bien que « dépourvues
d’effet direct » les stipulations de la CCNUCC et de 1’Accord de Paris doivent
néanmoins étre « prises en considération dans I’interprétation des dispositions de
droit national qui ont pour objet de les mettre en ceuvre ». Il a relevé que les
plafonds fixés avaient été régulierement dépassés et, afin de pouvoir statuer
définitivement, il a demandé au Gouvernement de produire dans un délai de trois
mois les éléments et motifs permettant d’établir la compatibilité du refus de prendre
des mesures complémentaires avec la trajectoire de réduction des émissions de gaz
a effet de serre.

Dans un jugement du 3 février 2021, relatif a I’« Affaire du Siécle » @), le
tribunal administratif de Paris, aprés avoir établi un lien de causalité entre
I’existence d’un préjudice écologique li€¢ au changement climatique et les
manquements de I’Etat i ses engagements internationaux, a considéré que la
carence partielle de I’Etat a respecter les objectifs qu’il s’est fixés en matiére de
réduction des émissions de gaz a effet de serre engageait sa responsabilité. Afin de
déterminer les mesures devant étre ordonnées a 1’Etat pour tendre a « la réparation
du préjudice ainsi constaté ou a prévenir, pour I’avenir, son aggravation », le juge
a prononcé un supplément d’instruction, assorti d’un délai de deux mois.

Outre qu’elles témoignent de la prise en compte croissante par le juge
administratif des préoccupations liées a 1’environnement et au climat, ces récentes
décisions laissent penser qu’en matiére de pollution de I’air une carence fautive de
I’Etat de nature & engager sa responsabilité pourrait étre recherchée.

réglement (UE) 2018/1999, telle que modifiée en septembre 2020, détermine la neutralité climatique en 2050,
fixe a 55 % le nouvel objectif de réduction des émissions de gaz a effet de serre en 2030 par rapport au niveau
de 1990 et prévoit, d’ici a 2030, I’amélioration de I’efficacité énergétique de 32,5 % et I’augmentation de la
part des énergies renouvelables de telle sorte qu’elle représente 32 % dans le mix énergétique européen.

(1) Article L. 100-4 du code de I’énergie.
(2) Conseil d’Etat, 19 novembre 2020, Commune de Grande Synthe et autre, n° 427301.

(3) Tribunal administratif de Paris, 3 février 2021, Association Oxfam France, Association Notre Affaire A
Tous, Fondation Pour la Nature et I’homme, Association Greenpeace France, n° 1904967, 1904968,
1904972, 1904976/4-1.



2. Les engagements européens
a. La Convention européenne des droits de I’lhomme

Si la Convention européenne des droits de ’homme ne contient pas de
dispositions propres a I’environnement, la Cour européenne s’appuie sur les
articles 2 (droit a la vie) et 8 (droit au respect de la vie privée et familiale) ainsi que
sur ’article premier du premier protocole (droit au respect des biens) pour se
prononcer sur la protection de 1’environnement, en particulier le droit a un
environnement sain (. La Cour a par ailleurs reconnu que la protection du littoral
pouvait justifier des atteintes a la propriété ),

Le Conseil de I’Europe est en outre a I’origine de conventions importantes
comme celle sur la protection de la vie sauvage et du milieu naturel en Europe,
conclue a Berne en 1979, ou celle sur la responsabilité civile pour les dommages
résultat d’activités dangereuses pour 1’environnement, signée a Lugano en 1993.

b. Le droit de I’Union européenne

L’environnement est devenu une composante des politiques de 1’Union a
partir de 1987, avec I’entrée en vigueur de I’ Acte unique. Les traités de Maastricht,
d’ Amsterdam et de Lisbonne ont renforcé cette intégration.

La Charte des droits fondamentaux de I’Union européenne proclame, en son
article 37, qu’« un niveau élevé de protection de I’environnement et I’amélioration
de sa qualité doivent étre intégrés dans les politiques de I’Union et assurés
conformément au principe du développement durable ».

Le traité sur I’Union européenne affirme, dans son préambule, que les Etats
membres sont déterminés « & promouvoir le progrés économique et social de leurs
peuples, compte tenu du principe du développement durable et dans le cadre de
I’achévement du marché intérieur, et du renforcement de la cohésion et de la
protection de I’environnement, et & mettre en ceuvre des politiques assurant des
progrés paralléles dans I’intégration économique et dans les autres domaines ».
Dans son article 3, il précise que 1’Union « ceuvre pour le développement durable
de I’Europe fondé sur une croissance économique équilibrée et sur la stabilité des
prix, une économie sociale de marché hautement compétitive, qui tend au plein
emploi et au progres social, et un niveau élevé de protection et d’amélioration de
la qualité de I’environnement ».

Le traité sur le fonctionnement de 1I’Union européenne prévoit, en son
article 4, que l’environnement est une compétence partagée entre 1’Union
européenne et les Etats membres et consacre, aux articles 191 a 193, un titre entier
—le titre XX — a I’environnement. Il définit les objectifs poursuivis et encadre les

(1) Voir notamment CEDH, 9 décembre 1994, Lopez Ostra c. Espagne, 16798/90 et CEDH, 18 juin 2002,
Oneryildiz c. Turquie, n° 48939/99.

(2) CEDH, 29 mars 2010, Depalle c. France, 34044/02.



actions a entreprendre, qui doivent étre fondées sur les « principes de précaution et
d’action préventive », sur le « principe de la correction, par priorité a la source,
des atteintes a I’environnement » et sur le « principe du pollueur-payeur ».

Ces dispositions ont permis I’approfondissement du droit dérivé en matiére
environnementale. Il existe ainsi plus de 250 directives ou réglements V) sur ’eau,
la nature, le bruit, les déchets, les substances dangereuses et I’air @,

Iy alieu de souligner, s’agissant de ce dernier domaine, que les juridictions
européennes et nationales ont été amenées a reconnaitre la méconnaissance, par la
France, de ses obligations en matiére de qualité de 1’air. Ainsi, la Cour de justice de
I’Union européenne a-t-elle constaté que la France avait manqué aux obligations
qui lui incombaient en vertu de la directive n°2008/50/CE du 21 mai 2008
concernant la qualité de I’air ambiant et un air pur pour I’Europe .

Avec le méme objectif de faire respecter la directive du 21 mai 2008, le
Conseil d’Etat a enjoint au Gouvernement d’élaborer et de mettre en ceuvre des
plans relatifs a la qualité de I’air afin de ramener, dans plusieurs zones du territoire
francais, les concentrations de dioxyde d’azote et de particules fines en dessous des
valeurs limites fixées par la directive européenne * avant de lui ordonner de prendre
des mesures pour réduire la pollution de 1’air sous astreinte de 10 millions d’euros
par semestre ). Le Conseil d’Etat a, en outre, pour la premiére fois, jugé que si
I’Etat ne prenait pas les mesures nécessaires dans un délai de six mois, le montant
de I’astreinte pourrait étre versé aux associations requérantes mais également a des
personnes publiques disposant d’une autonomie suffisante a I’égard de I’Etat et dont
les missions ont un lien avec la qualité de I’air ou a des personnes privées a but non
lucratif menant des actions d’intérét général dans ce domaine.

Il convient enfin de relever que le droit international et le droit européen
s’inspirent et se renforcent mutuellement, comme le montre 1I’exemple cité plus haut
de la politique de réduction des gaz a effet de serre.

(1) Selon le décompte présenté par Michel Prieur, op. cit.

(2) Voir, par exemple, le réglement (CE) n°1907/2006 concernant I’enregistrement, I’évaluation et
I’autorisation des substances chimiques, ainsi que les restrictions applicables a ces substances (REACH), et
instituant une agence européenne des produits chimiques, , la directive 92/43/CEE du Conseil concernant la
conservation des habitats naturels ainsi que de la faune et de la flore sauvages (dite « Natura 2000 »), la
directive 2008/98/CE relative aux déchets et abrogeant certaines directives et la directive 2009/147/CE
concernant la conservation des oiseaux sauvages.

(3) CJUE, 24 octobre 2019, C-63618 (PJ).

(4) Conseil d’Etat, 12 juillet 2017, n° 394254,

(5) Conseil d’Etat, 10 juillet 2020, n° 428409.



B. LE CADRE CONSTITUTIONNEL

1. La préservation de I’environnement et de la diversité biologique

Les premiéres tentatives d’affirmation dans la Constitution de principes
relatifs a la protection de la nature et a la préservation de 1’environnement remontent
aux années 1970.

Les premiéres propositions d’inscription dans la Constitution de principes relatifs a la
préservation de I’environnement

Alors que I’idée d’inscrire dans un texte a valeur constitutionnelle le droit a un
environnement sain et équilibré figurait déja dans les cent mesures pour 1’environnement du
rapport remis au Premier ministre par M. Louis Armand ) en 1970, I’ Assemblée nationale, a
été saisie, en décembre 1975, de trois propositions de loi constitutionnelle ® tendant a
réformer les libertés publiques dont chacune prévoyait des dispositions en matiére
d’environnement.

Ces propositions de loi ont été envoyées pour examen a une commission spéciale
pour les libertés, présidée par le président Edgar Faure, qui a adopté le 15 septembre 1977 un
texte dont Iarticle 10 disposait que : « tout homme a droit & un environnement équilibré et
sain et a le devoir de le défendre. Afin d’assurer la qualité de la vie des générations présentes
et futures, I’Etat protége la nature et les équilibres écologiques. 1l veille & I’exploitation
rationnelle des ressources naturelles ».

La proposition de loi, débattue a I’ Assemblée nationale du 5 octobre au 14 décembre
1977, n’a finalement pas été soumise au vote.

Il s’en est suivi une longue série d’initiatives parlementaires, parmi
lesquelles certaines proposaient de modifier le Préambule de la Constitution tandis
que d’autres avaient pour objet de compléter la Déclaration des droits de I’homme
de 1789 et que d’autres, encore, suggéraient de compléter le corps méme de la
Constitution.

Toutefois, ce n’est qu’en 2005 que le droit & un environnement sain a été
consacré.

La loi constitutionnelle n® 2005-205 du 1" mars 2005 relative a la Charte de
I’environnement a ainsi complété le premier alinéa du Préambule de la Constitution,
afin de déclarer que « le peuple francais proclame solennellement son attachement
(...) aux droits et devoirs définis dans la Charte de I’environnement de 2004 » @ et
a inscrit la préservation de I’environnement dans le domaine de la loi défini a
I’article 34 de la Constitution.

(1) Pour une politique de I’environnement, Louis Armand, 1970.

(2) Ces propositions de loi constitutionnelle avaient été déposées respectivement a I’initiative du groupe
socialiste, du groupe communiste et enfin de MM. Jean Foyer, Claude Labbé, Roger Chinaud et Max Lejeune.

(3) Adoptée le 24 juin 2004, la Charte de I’environnement a été « adossée » au Préambule par la loi
constitutionnelle du 1°" mars 2005. Le président de la République avait en effet décidé de retarder de quelques
mois son adoption définitive pour la soumettre au Congrés en méme temps que le projet de révision qui
tendait a lever les obstacles a la ratification du traité établissant une Constitution pour I’Europe.




a. La Charte de I’environnement

La Charte est rattachée au Préambule de la Constitution de 1958, et non
inscrite dans la Constitution elle-méme, a I’instar de la Déclaration de 1789 et du
Préambule de 1946. « Aux yeux du chef de I’Etat, cette présentation, dont on ne
retrouve I’équivalent dans aucune constitution étrangere, présentait I’avantage de
souligner que le droit a un environnement sain est un droit de troisiéme génération,
différent, par sa nature, tant des libertés traditionnelles de 1789 que des principes
économiques et sociaux de 1946, mais d’une importance a peu prées équivalente »,
comme 1’a noté le professeur Francis Hamon .

Il s’agit du premier texte constitutionnel qui reconnait un certain nombre de
droits, de devoirs et de principes d’action destinés a protéger 1’environnement.

«La Charte propose I’inscription d’une autre génération de droits de
I’homme, dont le motif est le respect de I’autre par I’ouverture d’un chantier
juridique qu’aucun gouvernement n’avait encore osé entreprendre, celui d’une
requalification des responsabilités individuelles et collectives face aux drames
écologiques en ce début de XXI¢siécle », ainsi que 1’a souligné Mme Nathalie
Kosciusko-Morizet, rapporteure du projet de loi constitutionnelle en 2004 @)

Précédée de sept considérants, la Charte est composée de dix articles, dont
certains définissent des droits (I’article 1°* pose le droit de vivre dans un
environnement équilibré et respectueux de la santé et 1’article 7 le droit d’accéder
aux informations relatives a 1’environnement et de participer a 1’élaboration des
décisions publiques ayant une incidence sur I’environnement), d’autres des devoirs
(articles 2, 3, 4 et 5) et d’autres, enfin, regroupent des objectifs généraux comme la
promotion du développement durable ou 1’éducation et la formation a
I’environnement (articles 6, 8, 9 et 10).

(1) La Constitution de la République frangaise, ouvrage sous la direction de Frangois Luchaire, Gérard Conac
et Xavier Prétot, 3¢ édition, Economica, 2009.

(2) Rapport n° 1595 fait au nom de la commission des Lois constitutionnelles, de la législation et de
I’administration générale de la République sur le projet de loi constitutionnelle (n° 992) relatif a la Charte
de I’environnement, par Mme Nathalie Kosciuzko-Morizet, 12 mai 2014, XlI® Iégislature, Assemblée
nationale.



La Charte de ’environnement de 2004
Le peuple frangais,
Considérant :
Que les ressources et les équilibres naturels ont conditionné 1’émergence de I’humanité ;
Que I’avenir et I’existence méme de 1’humanité sont indissociables de son milieu naturel ;
Que I’environnement est le patrimoine commun des étres humains ;

Que I’homme exerce une influence croissante sur les conditions de la vie et sur sa propre
évolution ;

Que la diversité biologique, 1’épanouissement de la personne et le progrés des sociétés
humaines sont affectés par certains modes de consommation ou de production et par
I’exploitation excessive des ressources naturelles ;

Que la préservation de I’environnement doit étre recherchée au méme titre que les autres
intéréts fondamentaux de la Nation ;

Qu’afin d’assurer un développement durable, les choix destinés a répondre aux besoins du
présent ne doivent pas compromettre la capacité des générations futures et des autres peuples
a satisfaire leurs propres besoins,

Proclame :

Article 1°" - Chacun a le droit de vivre dans un environnement équilibré et respectueux de la
santé.

Article 2 - Toute personne a le devoir de prendre part a la préservation et a I’amélioration de
I’environnement.

Article 3 - Toute personne doit, dans les conditions définies par la loi, prévenir les atteintes
qu’elle est susceptible de porter a I’environnement ou, a défaut, en limiter les conséquences.

Article 4 - Toute personne doit contribuer a la réparation des dommages qu’elle cause a
I’environnement, dans les conditions définies par la loi.

Article 5 - Lorsque la réalisation d’un dommage, bien qu’incertaine en 1’état des connaissances
scientifiques, pourrait affecter de maniére grave et irréversible 1’environnement, les autorités
publiques veillent, par application du principe de précaution et dans leurs domaines
d’attributions, a la mise en ceuvre de procédures d’évaluation des risques et a 1’adoption de
mesures provisoires et proportionnées afin de parer a la réalisation du dommage.

Article 6 - Les politiques publiques doivent promouvoir un développement durable. A cet
effet, elles concilient la protection et la mise en valeur de I’environnement, le développement
économique et le progres social.

Article 7 - Toute personne a le droit, dans les conditions et les limites définies par la loi,
d’accéder aux informations relatives a I’environnement détenues par les autorités publiques et
de participer a I’élaboration des décisions publiques ayant une incidence sur I’environnement.

Atrticle 8 - L’éducation et la formation a 1’environnement doivent contribuer a 1’exercice des
droits et devoirs définis par la présente Charte.

Article 9 - La recherche et I’innovation doivent apporter leur concours a la préservation et a la
mise en valeur de I’environnement.

Article 10 - La présente Charte inspire 1’action européenne et internationale de la France.




Dans la tradition de la Déclaration de 1789 et du Préambule de 1946, cette
Charte se veut universaliste. Elle a également une valeur pédagogique forte mise en
valeur par son préambule qui justifie les contraintes imposées en soulignant
I’importance que revét pour ’homme la protection de son environnement naturel.
Il s’agit enfin d’un texte normatif, doté d’une valeur juridique constitutionnelle.

Comme 1’a souligné le professeur Yves Jégouzo, « il n’aura fallu que trois
ans pour que la Charte — ou tout au moins certaines de ses dispositions — recoive
pleine valeur constitutionnelle, que certains de ses articles soient considérés comme
opposables directement et que la portée de la Charte soit étendue a des domaines
de plus en plus nombreux » M.

e La jurisprudence du Conseil constitutionnel

Le Conseil constitutionnel a en effet considéré, dés 2008, alors qu’il était
interrogé sur la portée du principe de précaution posé a I’article 5 de la Charte, que
« I’ensemble des droits et devoirs définis par la Charte de I’environnement ont
valeur constitutionnelle » et « s’imposent aux pouvoirs publics et aux autorités
administratives dans leur domaine de compétence respectif » @,

Le Conseil a par la suite précisé que le respect des droits et devoirs énoncés
en termes généraux par les articles 1° et 2 de la Charte s’impose non seulement aux
pouvoirs publics et aux autorités administratives dans leur domaine de compétence
respectif mais également a 1I’ensemble des personnes et qu’il en résulte que chacun
est tenu a une obligation de vigilance a 1’égard des atteintes a I’environnement qui
pourraient résulter de son activité ®). Ce devoir de vigilance constitue une obligation
de moyens qui ne saurait imposer la garantie de toute atteinte a I’environnement.

Dans la méme décision, le Conseil a également indiqué que, s’il est loisible
«au législateur de définir les conditions dans lesquelles une action en
responsabilité peut étre engagée sur le fondement de la violation de cette
obligation », il ne saurait, dans 1’exercice de cette compétence, restreindre le droit
d’agir en responsabilité dans des conditions qui en dénaturent la portée. Comme le
reléve le commentaire aux Cahiers du Conseil constitutionnel, le Conseil reconnait
ainsi une marge d’appréciation importante au législateur pour définir les conditions
dans lesquelles la protection des exigences posées par la Charte est assurée et
n’exerce qu’un contrdle de la dénaturation de ces exigences constitutionnelles.

Le Conseil a précisé sa jurisprudence en indiquant que si I’ensemble des
dispositions de la Charte ont valeur constitutionnelle, toutes n’instituent pas un droit
ou une liberté que la Constitution garantit et ne peuvent donc étre invoquées a

(1) Yves Jégouzo, La Charte de I’environnement, dix ans apreés, in dossier intitulé « Charte de I’environnement :
I’age de raison ? », AJDA, n° 9/2015.

(2) Conseil constitutionnel, décision n°2008-564 DC du 19 juin 2008, Loi relative aux organismes
génétiquement modifiés.

(3) Conseil constitutionnel, décision n° 2011-116 QPC du 8 avril 2011, M. Michel Z. et autre.



I’appui d’une question prioritaire de constitutionnalité (V. 1l en va ainsi des sept
alinéas qui précédent les dix articles de la Charte de ’environnement @ et de
I’exigence de promotion du développement durable affirmée a larticle 6 de la
Charte @®. En revanche, les articles 1244 @ ainsi que D’article 7 de la Charte
peuvent étre invoqués a I’appui d’une question prioritaire de constitutionnalité ©).

Récemment, le Conseil constitutionnel a, par deux décisions rendues en
2020, conféré une importance accrue aux effets de la Charte.

* Dans sa décision n° 2019-823 QPC du 31 janvier 2020 ©, le Conseil a
consacré I’existence d’un nouvel objectif a valeur constitutionnelle.

La protection de I’environnement est de longue date prise en compte dans
le controle de constitutionnalité des lois au titre des atteintes qu’elle justifie de
porter a des droits ou libertés constitutionnellement protégés tels que la liberté
d’entreprendre ou le droit de propriété. Elle était jusqu’a récemment prise en
compte, a cet égard, comme un motif d’intérét général de nature a justifier de telles
atteintes, pourvu que ce motif soit jugé d’une intensité suffisante (7).

Dans sa récente décision de janvier, le Conseil constitutionnel en a
doublement renforcé la portée dans cette logique. D’une part, il a érigé ce qui était
jusqu’alors un simple motif d’intérét général en objectif a valeur constitutionnelle,
ce qui lui confére un plus grand poids a I’égard des droits et libertés auxquels il est
confronté, le Conseil constitutionnel se bornant dés lors a s’assurer que la
conciliation n’est pas manifestement déséquilibrée. D’autre part, le contenu méme
de cet objectif a été étendu, le Conseil ayant déduit de la qualification de
I’environnement par le préambule de la Charte comme patrimoine commun des
étres humains que le 1égislateur est fondé¢ a tenir compte des effets que les activités
exercées en France peuvent porter a I’environnement a 1’étranger.

* Alors qu’il s’était contenté jusqu’a présent de consacrer une obligation de
vigilance a I’égard des atteintes a I’environnement ®), le Conseil constitutionnel a,
dans sa décision n°® 2020-809 DC du 10 décembre 2020 ©, renforcé le contrdle qu’il

(1) Conseil constitutionnel, décision n° 2011-192 QPC du 10 novembre 2011, Mme Ekaterina B., épouse D., et
autres.

(2) Conseil constitutionnel, décision n° 2014-394 QPC du 7 mai 2014, Société Casuca.

(3) Conseil constitutionnel, décision n° 2012-283 QPC du 23 novembre 2012, M. Antoine de M.

(4) Conseil constitutionnel, décision n° 2011-116 QPC du 8 avril 2011, M. Michel Z. et autre.

(5) Conseil constitutionnel, décision n° 2011-183/184 QPC du 14 octobre 2011, Association France Nature
Environnement.

(6) Conseil constitutionnel, décision n° 2019-823 QPC du 31 janvier 2020, Union des industries de la protection
des plantes.

(7) Sur ce sujet, voir notamment Conseil constitutionnel, décision n° 2013-346 QPC du 11 octobre 2013, Société
Schuepbach Energy LLC, décision n° 2016-737 DC du 4 ao(t 2016, Loi pour la reconquéte de la biodiversité,
de la nature et des paysages et décision n° 2019-808 QPC du 11 octobre 2019, Société Total raffinage France.

(8) Cf. décision n° 2011-116 QPC du 8 avril 2011 précédemment citée.

(9) Conseil constitutionnel, décision n° 2020-809 DC du 10 décembre 2020, Loi relative aux conditions de mise

sur le marché de certains produits phytopharmaceutiques en cas de danger sanitaire pour les betteraves
sucrieres.
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exerce au regard du droit de vivre dans un environnement équilibré et respectueux
de la santé affirmé par I’article 1°" de la Charte.

Le Conseil a en effet jugé que le 1égislateur « ne saurait priver de garanties
légales le droit de vivre dans un environnement équilibré et respectueux de la santé
consacré par I’article 1" de la Charte de I’environnement ». « Ce droit bénéficie
ainsi, a I’instar d’autres exigences constitutionnelles, d’une protection qui interdit
au législateur de le vider de tout contenu : la législation doit comporter un noyau
minimal de garanties assurant I’effectivité du droit de vivre dans un environnement
équilibré et respectueux de la santé. », comme le souligne le commentaire aux
Cabhiers du Conseil constitutionnel.

Le Conseil a ajouté que « les limitations portées par le législateur a
I’exercice de ce droit ne sauraient étre que liées a des exigences constitutionnelles
ou justifiées par un motif d’intérét général et proportionnées a I’objectif
poursuivi », reprenant ainsi une formulation applicable a d’autres droits et libertés
comme le droit de propriété, la liberté contractuelle ou la liberté d’entreprendre.

® | ajurisprudence administrative et la jurisprudence judiciaire

Le Conseil d’Etat a également consacré la valeur juridique de « I’ensemble
des droits et devoirs définis dans la Charte de I’environnement » dés 2008, dans
l’arrét d’assemblée Commune d’ Annecy (V.

Depuis, le Conseil d’Etat a précisé la portée de plusieurs dispositions de la
Charte. S’agissant de 1’article 3, il a précisé la répartition des compétences entre la
loi et le réglement ainsi que les limites du contrdle du juge administratif dans ce
domaine ®. De méme, il a contr6lé le respect du principe de participation qui figure
a Darticle 6 de la Charte ® comme celui du principe de précaution posé par ’article
5 dont il a jugé qu’il était d’application directe .

La Cour de cassation a été plus longue a suivre cette voie, la nature du
contentieux qu’elle a a connaitre expliquant ce retard. Mais, dés 2011, elle a
transmis au Conseil constitutionnel une question prioritaire de constitutionnalité
relative a la conformité aux articles 1" a 4 de la Charte de la théorie du trouble
anormal de voisinage .

(1) Conseil d’Etat, Ass., 3 octobre 2008, n° 297931.
(2) Conseil d’Etat, Ass., 12 juillet 2013, n° 344522,
(3) Conseil d’Etat, 17 octobre 2013, Commune d’llIkirch-Graffenstaden, n° 370481.

(4) Sur ce sujet, cf. Conseil d’Etat, 19 juillet 2010, Association du quartier « Les Hauts de Choiseul », n° 328687
et Conseil d’Etat, Ass., 12 avril 2013, Stop THT, n° 342409.

(5) Cass. civ. 3¢ 27 janvier 2011, n° 10-40.056.



b. L’inscription de la préservation de I’environnement dans le domaine de
la loi

La loi constitutionnelle du 1" mars 2005 a également modifié 1’article 34 de
la Constitution afin de prévoir qu’il revient a la loi de déterminer les principes
fondamentaux de la préservation de I’environnement.

C’est a I’initiative de la commission des Lois de I’ Assemblée nationale qui
a adopté, sur 1’avis favorable de la rapporteure Mme Nathalie Kosciusko-Morizet,
I’amendement déposé par M. Francis Delattre, que le domaine de la loi a été étendu
a la préservation de I’environnement.

Il s’est ainsi agi de confier expressément au législateur la compétence pour
intervenir dans le domaine de I’environnement.

2. La lutte contre le réchauffement climatique

Le Conseil constitutionnel a certes eu I’occasion de reconnaitre le caractere
d’intérét général de I’objectif de lutte contre le réchauffement climatique. Dans sa
décision de 2009 relative a la taxe carbone (V, il a ainsi admis la possibilité pour le
législateur d’établir des impositions spécifiques ayant pour objet d’inciter les
redevables a adopter des comportements conformes a cet objectif. Il a méme
censuré, comme créant une rupture caractérisée de 1’égalité devant les charges
publiques, les régimes d’exemption totale contraires a cet objectif. Mais un objectif
d’intérét général n’a pas la méme portée qu’un objectif de valeur constitutionnelle.

De méme, le Conseil constitutionnel a tiré de 1’article 7 de la Charte de
I’environnement 1’exigence que le 1égislateur prévoit non seulement le principe de
la participation du public a 1’élaboration des schémas régionaux du climat, de ’air
et de I’énergie et des schémas éoliens qui en constituent une annexe, mais aussi les
conditions et les limites dans lesquelles doit s’exercer le droit de toute personne de
participer a I’¢laboration des décisions publiques ayant une incidence sur
I’environnement @,

(1) Conseil constitutionnel, décision n°® 2009-599 DC du 29 décembre 2009, Loi de finances pour 2010.
(2) Conseil constitutionnel, décision n° 2014-395 QPC du 7 mai 2014.



Il. UNE EXIGENCE RENFORCEE PAR SA CONSECRATION A
L’ARTICLE 1ER DE LA CONSTITUTION

Le projet de loi constitutionnelle s’inscrit dans la continuité des deux
précédentes tentatives d’inscription de la préservation de I’environnement et de la
lutte contre le réchauffement climatique dans la Constitution (),

Les précédentes tentatives d’inscription dans la Constitution de la protection de
I’environnement et de la lutte contre le déréglement climatique

En juillet 2018, 1’Assemblée nationale a adopté, a I’initiative des rapporteurs de la
commission des Lois, Mme Yaél Braun-Pivet, M. Richard Ferrand et M. Marc Fesneau, et du
groupe LaREM ainsi que de Mme Sylvia Pinel, deux amendements identiques qui avaient pour
objet d’inscrire a I’article 1°" de la Constitution que la France agit pour la préservation de
I’environnement et de la diversité biologique et contre les changements climatiques. Le projet
de loi constitutionnelle prévoyait, dans sa version initiale, de modifier I’article 34 de la
Constitution afin de confier au législateur la détermination des principes fondamentaux relatifs
a la lutte contre le changement climatique. Cependant, I’examen de ce projet de loi
constitutionnelle a été interrompu et le texte a été retiré de I’ordre du jour.

Déposé le 29 aout 2019 sur le bureau de 1’Assemblée nationale, le projet de loi
constitutionnelle pour un renouveau de la vie démocratique prévoyait, parmi ses treize
dispositions, d’inscrire a I’article 1°" que la France favorise la préservation de I’environnement,
la diversité biologique et ’action contre les changements climatiques. Toutefois, ce projet de
texte n’a pas été inscrit a ’ordre du jour de 1’ Assemblée.

Toutefois, I’article unique est plus ambitieux. Directement inspiré de la
proposition formulée par la Convention citoyenne pour le climat, il prévoit
d’inscrire, a I’article 1" de la Constitution, que la France garantit la préservation de
I’environnement et de la diversité biologique et lutte contre le déréglement
climatique.

(1) En juillet 2018, I’Assemblée nationale a adopté, a I’initiative des rapporteurs de la commission des Lois,
Mme Yaél Braun-Pivet, M. Richard Ferrand et M. Marc Fesneau, et du groupe LaREM ainsi que de
Mme Sylvia Pinel, deux amendements identiques qui avaient pour objet d’inscrire a I’article 1°" de la
Constitution que la France agit pour la préservation de I’environnement et de la diversité biologique et contre
les changements climatiques alors que le projet de loi constitutionnelle initiale prévoyait de modifier I’article
34 de la Constitution afin de confier au législateur outre la détermination des principes fondamentaux relatifs
a la lutte contre le changement climatique. Cependant, I’examen de ce projet de loi constitutionnelle a été
interrompu et le texte a été retiré de I’ordre du jour. Déposé le 29 aodt 2019 sur le bureau de I’Assemblée
nationale, le projet de loi constitutionnelle pour un renouveau de la vie démocratique prévoyait, parmi ses
treize dispositions, d’inscrire a I’article 1°" que la France favorise la préservation de I’environnement, la
diversité biologique et I’action contre les changements climatiques. Toutefois, ce projet de texte n’a pas été
inscrit a I’ordre du jour de I’Assemblée.




A. L’INSCRIPTION A L’ARTICLE 1ER DE LA CONSTITUTION

Repris de I’article 1°" de la Constitution du 27 octobre 1946, issu du premier
alinéa de Darticle 2 de la Constitution dans sa rédaction de 1958 ) et complété par
les lois constitutionnelles de 2003 @ et de 2008 @, Darticle 1¢ rappelle les grands
principes sur lesquels est fondée la République frangaise.

Son premier alinéa pose en effet que la France est une République
indivisible, laique, démocratique et sociale, qu’elle assure 1’égalité¢ devant la loi de
tous les citoyens sans distinction d’origine, de race ou de religion et qu’elle respecte
toutes les croyances, avant d’ajouter que son organisation est décentralisée.

Son second alinéa prévoit que la loi favorise 1’égal acces des femmes et des
hommes aux mandats électoraux et fonctions €lectives, ainsi qu’aux responsabilités
professionnelles et sociales.

Cet article revét une portée symbolique et juridique forte. Placé entre le
Préambule et le titre premier de la Constitution, il reléve en effet de ce que René
Cassin a appelé un « préambule prolongé » @. Ainsi, le principe d’égalité fait-il
I’objet des articles 1¢, 6 et 13 de la Déclaration des droits de I’homme et du citoyen
et des troisieme, douziéme et treizieme alinéas du préambule de 1946 tandis que le
principe de non-discrimination est mentionné par I’article 10 de la Déclaration de
1789 et par le cinquiéme alinéa du préambule de 1946 et que la laicité est visée par
le treizieme alinéa du méme préambule.

Aussi, I’article unique du présent projet de loi constitutionnelle, en
proposant d’ajouter la préservation de I’environnement, qui est affirmée par la
Charte de I’environnement, aprés la troisiéme phrase du premier alinéa de
I’article 1°' s’inscrit dans la méme logique tout en respectant la cohérence de notre
loi fondamentale.

A cet égard, le Conseil d’Etat, reprenant les termes de son avis rendu sur le
projet de réforme constitutionnelle de juin 2019, a estimé, dans son avis sur le
présent projet de loi constitutionnelle, que « si I’article 1" de la Constitution n’a
pas, en principe, vocation a accueillir 1I’énoncé de politiques publiques, (...) le
caractere prioritaire de la cause environnementale, s’agissant d’un des enjeux les
plus fondamentaux auxquels I’humanité est confrontée, justifie qu’elle prenne place
a cet article aux co6tés des principes fondateurs de la République ».

Toutefois, cette inscription a I’article 1°" n’emporte aucune prééminence
d’ordre juridique sur les autres normes constitutionnelles, comme 1’a également
souligné le Conseil d’Etat. D’ailleurs, lors de la réception des membres de la

(1) L’ancien texte de I’article 1°" instituait une Communauté entre la France et les peuples d’outre-mer. Il fut
décidé en 1995 d’abroger toutes les dispositions constitutionnelles relatives a la Communauté disparue en
1961.

(2) Loi constitutionnelle n°2003-276 du 28 mars 2003 relative a I’organisation décentralisée de la République.
(3) Loi constitutionnelle n° 2008-724 du 23 juillet 2008 de modernisation des institutions de la V¢ République.
(4) Cité par le code constitutionnel Litec.



Convention citoyenne pour le climat le 29 juin 2020 au palais de I’Elysée, le
Président de la République s’est engagé a reprendre la proposition de placer
I’environnement au cceur des autres principes constitutionnellement garantis sans
prévoir, comme cela avait été également proposé, de placer dans le Préambule la
protection de 1’environnement au-dessus des libertés publiques.

B. LE CHOIX DE TERMES AMBITIEUX

Le premier alinéa de ’article 1 de la Constitution, qui a vocation a
accueillir la modification proposée par Darticle unique du projet de loi
constitutionnelle, fait référence a la France. Cette référence ne vise pas seulement
I’Etat mais recouvre, ainsi que 1’a indiqué le Conseil d’Etat dans son avis « les
pouvoirs publics nationaux et locaux » a tous les niveaux de I’action qu’ils
conduisent — internationale, nationale et territoriale.

Par ailleurs, si la notion d’environnement fait toujours I’objet de débats sur
son acception anthropocentrique ou non, la préservation de 1’environnement
englobe la diversité biologique et le déréglement climatique (V. Cependant, il
apparait justifié de mentionner, a la suite de la préservation de I’environnement, la
diversité biologique et le déréglement climatique car ces deux notions ont pris une
place essentielle dans la société. Elles font en outre I’objet d’un certain consensus
et sont au cceur de plusieurs engagements internationaux de la France.

A cet égard, il convient de souligner que le placement de la préservation de
I’environnement en téte du triptyque de la nouvelle phrase de I’article 1° confirme
que le législateur se voit confier, a I’article 34 de la Constitution, avec la
détermination des principes fondamentaux de la préservation de 1’environnement
celle des principes fondamentaux de la préservation de la diversité biologique et de
la lutte contre le déréglement climatique. La modification des termes de 1’article 34
n’apparait donc pas nécessaire.

(1) Aux termes de I’article L. 110-1 du code de I’environnement, « Les espaces, ressources et milieux naturels
terrestres et marins, les sons et odeurs qui les caractérisent, les sites, les paysages diurnes et nocturnes, la
qualité de I’air, les étres vivants et la biodiversité font partie du patrimoine commun de la nation. Ce
patrimoine génére des services écosystémiques et des valeurs d’usage. (...) L’objectif de développement
durable (...) est recherché, de fagon concomitante et cohérente, grace aux cinq engagements suivants :

1° La lutte contre le changement climatique ;

2° La préservation de la biodiversité, des milieux, des ressources ainsi que la sauvegarde des services qu’ils
fournissent et des usages qui s’y rattachent ;

3° La cohésion sociale et la solidarité entre les territoires et les générations ;
4° L’¢épanouissement de tous les étres humains ;
5° La transition vers une économie circulaire ».



1. Garantir la préservation de I’environnement et de la diversité biologique
a. Garantir

L’article unique propose de privilégier le verbe « garantir » plutot que ceux
de « favoriser », comme suggéré par le Conseil d’Etat et repris dans le projet de loi
constitutionnelle pour un renouveau de la vie démocratique présenté en 2019, ou
d’« agir », comme adopté par I’ Assemblée nationale en 2018.

Ce choix trouve une triple justification.

e Instaurer un principe d’action des pouvoirs publics en faveur de
I’environnement dans I’ensemble des politiques publiques

Plus fort et plus prescriptif que les expressions « favoriser » ou « agir
pour », qui figuraient dans les précédents projets de loi constitutionnelle et qui
faisaient davantage référence a des objectifs, ’emploi du verbe « garantir » a pour
objet de poser un principe d’action positif a destination de tous les pouvoirs publics.

Ce verbe figure déja dans le bloc de constitutionnalité. Au troisiéme alinéa
du Préambule de 1946 et a I’article 4 de la Constitution, « la loi garantit »,
respectivement, « & la femme, dans tous les domaines, des droits égaux a ceux de
I’homme » et « les expressions pluralistes des opinions et la participation équitable
des partis et groupements politiques a la vie démocratique de la Nation ». Ces
formules s’imposent directement au 1égislateur.

Tel que proposé par le projet de loi constitutionnelle, le terme « garantir »
s’inscrit plus particuliérement dans la continuité des onziéme, treiziéme et dix-
huitiéme alinéas du Préambule. Ceux-ci prévoient que « la Nation garantit » d’une
part, « & tous, notamment & I’enfant, & la mere et aux vieux travailleurs, la
protection de la santé, la sécurité matérielle, le repos et les loisirs » et d’autre part
«I’égal acces de I’enfant et de I’adulte a [I’instruction, a la formation
professionnelle et a la culture » et que la France garantit a tous 1’égal accés aux
fonctions publiques. Ainsi, la formule selon laquelle la Nation garantit la protection
sociale et I’éducation s’impose a tous les pouvoirs publics, et non au seul 1égislateur.
Elle est donc moins directement prescriptive pour ce dernier mais constitue le
support de notre droit social et de notre systéme éducatif.

En créant une garantie a la charge des pouvoirs publics, 1’article unique
complete utilement I’article 2 de la Charte de 1’environnement qui prévoit le devoir,
pour toute personne, de prendre part a la préservation et a 1’amélioration de
I’environnement.

e Créer une quasi-obligation de résultat

Cette garantie aura pour effet de créer une obligation de moyens renforcée
ou une « quasi-obligation de résultat » a la charge des pouvoirs publics, ainsi que
I’a relevé le Conseil d’Etat dans son avis du 14 janvier 2021.
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S’inscrivant dans le mouvement jurisprudentiel actuel (¥, elle sera de nature
a étendre la responsabilité des acteurs publics en matiére environnementale et aura
certainement un effet accélérateur sur 1I’engagement de la responsabilité pour faute
des acteurs publics, notamment en cas d’inaction, pour autant toutefois que soit
démontré un lien de causalité entre cette inaction fautive et le dommage allégué.

e FEriger la préservation de Ienvironnement en principe
constitutionnel

La consécration de la préservation de I’environnement et de la diversité
biologique au statut de garantie constitutionnelle devrait en renforcer le poids dans
la conciliation qu’opére le Conseil constitutionnel.

Certes, le Conseil constitutionnel a récemment reconnu que la protection de
I’environnement est un objectif de valeur constitutionnelle, qui est de nature a
justifier des limitations apportées par la loi a d’autres exigences constitutionnelles,
notamment a la liberté d’entreprendre.

Toutefois, un tel objectif, a la différence d’un principe constitutionnel,
nécessite, pour sa mise en ceuvre, I’intervention du législateur et a surtout pour
fonction de permettre des atteintes a d’autres droits et libertés.

Le principe constitutionnel permet quant a lui de censurer une loi qui porte
atteinte a ce principe.

Cette consécration pourrait donc avoir plusieurs conséquences. Tout
d’abord, ces exigences pourraient étre invocables contre une disposition 1égislative
dont la finalité ne serait pas d’assurer la préservation de 1’environnement ou de la
diversité biologique, comme [’autorisation de certaines activités économiques.
Ensuite, elles pourraient constituer le support d’actions en carence contre le
1égislateur ou le Gouvernement pour ne pas avoir prévu de mesures de restriction
ou d’interdiction de nature a assurer une protection suffisante de 1’environnement
ou de la diversité biologique.

Sous réserve de ce que jugera le Conseil constitutionnel, ces principes
devraient étre par ailleurs invocables a 1’appui d’une question prioritaire de
constitutionnalité.

En revanche, cette rédaction ne consacre pas un principe constitutionnel de
non-régression. Ce principe est déja reconnu au niveau législatif par le 9° de I’article
L. 110-1 du code de I’environnement qui dispose que « Le principe de non-
régression, selon lequel la protection de I’environnement, assurée par les
dispositions Iégislatives et réglementaires relatives a I’environnement, ne peut faire
I’objet que d’une amélioration constante, compte tenu des connaissances
scientifiques et techniques du moment ». Au niveau constitutionnel, le Conseil
constitutionnel a seulement jugé que « S’il est loisible au législateur, statuant dans

(1) Cf. supra (partie I.A.) les récentes décisions du Conseil d’Etat.
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le domaine de sa compétence, de modifier des textes antérieurs ou d’abroger ceux-
ci en leur substituant, le cas échéant, d’autres dispositions, il doit prendre en
compte, notamment, le devoir de prendre part a la préservation et a I’amélioration
de I’environnement mentionné a I’article 2 de la Charte de I’environnement et ne
saurait priver de garanties Iégales le droit de vivre dans un environnement équilibré
et respectueux de la santé consacré par I’'article 1°" de la Charte de
I’environnement » (),

Il convient de ne pas aller au-dela car le législateur doit pouvoir préserver
efficacement d’autres principes constitutionnels comme celui de la protection de la
santé par exemple.

b. La préservation de I’environnement et de la diversité biologique

L’article unique fait le choix de consacrer la préservation de
I’environnement plutdét que son amélioration, cette notion apparaissant trop
ambigué et faisant référence au principe de non-régression.

Par ailleurs, la diversité biologique, bien que comprise dans la notion
d’environnement, mérite d’étre explicitement mentionnée a [’article 1° de la
Constitution.

Elle est définie au troisieme alinéa de I’article L. 110-1 du code de
I’environnement qui établit également sa synonymie avec la biodiversité. Aux
termes de cet article, « On entend par biodiversité, ou diversité biologique, la
variabilité des organismes vivants de toute origine, y compris les écosystemes
terrestres, marins et autres écosystémes aquatiques, ainsi que les complexes
écologiques dont ils font partie. Elle comprend la diversité au sein des espéces et
entre especes, la diversité des écosystemes ainsi que les interactions entre les
organismes vivants ».

Elle est en outre déja mentionnée au cinquiéme considérant du préambule
de la Charte de I’environnement.

2. Lutter contre le déréglement climatique

Bien que I’environnement puisse étre entendu de fagcon suffisamment large
pour couvrir les questions climatiques et que le climat, sans étre explicitement visé
dans la Charte de 2005 ni dans son préambule, soit incontestablement une de ses
premiéres sources d’inspiration, I’article unique entend mentionner expressément la
lutte contre le déréglement climatique. Ainsi, la France, qui serait I’'un des premiers
pays au monde et le premier pays européen a consacrer la lutte contre le déréglement
climatique dans sa Constitution, confirmerait son ambition en matiére de combat
contre le réchauffement climatique.

(1) Décision n° 2020-809 DC du 10 décembre 2020, op. cit.
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Le choix du verbe « lutter » s’inscrit dans la logique de la plupart des textes
nationaux, en particulier le code de I’environnement, européens et internationaux.

L’emploi de ce verbe d’action fort emporte les mémes conséquences en
termes de garantie constitutionnelle que 1’usage du verbe « garantir ». Il convient
toutefois de noter que la lutte contre le changement climatique n’est aujourd’hui
considérée par le Conseil constitutionnel que comme un objectif d’intérét général :
sa consécration en tant que principe constitutionnel n’en aura que plus d’impact.

La notion de « changement climatique » est celle a laquelle se référent la
CNUCC et le droit de I’Union européenne ainsi que 1’article L. 110-1 du code de
I’environnement. Cependant, I’expression « déréglement climatique » apparait plus
justifiée dans la mesure ou elle fait référence au changement climatique en tant qu’il
est imputable a des phénomenes humains.

C. LES EFFETS SUR LA CONCLUSION D’ACCORDS INTERNATIONAUX

Ces nouvelles dispositions devraient avoir des conséquences sur la
ratification de conventions internationales qui leur seraient contraires, en
application de I’article 54 de la Constitution, aux termes duquel « si le Conseil
constitutionnel, saisi par le Président de la République, par le Premier ministre,
par le président de I’'une ou I’autre assemblée ou par soixante députés ou soixante
sénateurs, a déclaré qu’un engagement international comporte une clause contraire
a la Constitution, I’autorisation de ratifier ou d’approuver |’engagement
international en cause ne peut intervenir qu’apres la révision de la Constitution ».

Le Conseil constitutionnel a d’ailleurs estimé qu’il pouvait étre & nouveau
saisi, sur le fondement de I’article 54 de la Constitution, de la conformité a la
Constitution d’une convention internationale « s’il est inséré dans la Constitution
une disposition nouvelle qui a pour effet de créer une incompatibilité avec une ou
des stipulations du traité dont s’agit » (.

lll. LA POSITION DE LA COMMISSION

La Commission n’a pas modifié¢ I’article unique.

(1) Dans sa décision n°92-312 DC du 2 septembre 1992, Trait¢ sur ’Union européenne, le Conseil
constitutionnel a en effet indiqué, dans le considérant n° 5 que « lorsque le Conseil constitutionnel, saisi en
application de I’article 54 de la Constitution, a décidé que I’autorisation de ratifier en vertu d’une loi un
engagement international est subordonnée a une révision constitutionnelle, la procédure de controle de
contrariété a la Constitution de cet engagement (...) ne peut étre a nouveau mise en ceuvre, sauf @ méconnaitre
Iautorité qui s’attache a la décision du Conseil constitutionnel conformément a I’article 62, que dans deux
hypothéses ; d’une part, s’il apparait que la Constitution, une fois révisée, demeure contraire a une ou
plusieurs stipulations du traité ; d’autre part, s’il est inséré dans la Constitution une disposition nouvelle qui
a pour effet de créer une incompatibilité avec une ou des stipulations du traité dont il s’agit ».
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AUDITION DE M. ERIC DUPOND-MORETTI, GARDE DES SCEAUX,
MINISTRE DE LA JUSTICE

Lors de sa réunion du lundi 15 février 2021, la Commission auditionne,
avec la commission du Développement durable et de I’Aménagement du territoire,
M. Eric Dupond-Moretti, garde des Sceaux, ministre de la Justice, et procéde a une
discussion générale sur le projet de loi constitutionnelle relatif a I’article 1% de la
Constitution et a la protection de I’environnement (n° 3787) (M. Pieyre-Alexandre
Anglade, rapporteur).

Lien vidéo :
http://assnat.fr/c9sbd0

Mme la présidente Yaél Braun-Pivet. Mme la présidente de la
commission du Développement durable et de I’Aménagement du territoire et moi-
méme avons souhaité procéder conjointement a 1’audition de M. le garde des
Sceaux, ainsi qu’a la discussion générale sur le projet de loi.

Il est de tradition que le garde des Sceaux présente les projets de révision
constitutionnelle. Monsieur le ministre, nous sommes particuliérement impatients
de vous entendre sur celui-ci, qui est la concrétisation de I’'une des propositions
phares de la Convention citoyenne pour le climat, dont nous avons suivi
attentivement le déroulement car elle constitue un exercice démocratique
particuliérement innovant et intéressant. J’ai souvent eu 1’occasion de rappeler que
de tels exercices sont parfaitement complémentaires avec nos travaux et qu’ils ne
nous placent pas en concurrence avec nos concitoyens. Cette complémentarité prend
notamment forme en ce moment tant attendu par les parlementaires, qui ouvre la
phase de I’examen parlementaire.

Mme Laurence Maillart-Méhaignerie, présidente de la commission du
Développement durable et de I’Aménagement du territoire. Monsieur le
ministre, je vous remercie d’étre présent parmi nous pour entamer I’examen de ce
projet de loi.

La commission du développement durable a naturellement souhaité se saisir
du texte pour avis, comme elle I’a fait du précédent projet de révision
constitutionnelle, au mois de juin 2018. Nous avions eu a cette occasion un débat
nourri, au sein de notre commission, puis au sein de la commission des Lois, sur les
moyens juridiques de renforcer la préservation de I’environnement, en agissant
directement sur la norme constitutionnelle. Ces débats ont permis de trancher un
point important : la nécessité d’inscrire nos exigences environnementales a
I’article 1" de la Constitution. Tel est le choix du Gouvernement dans le présent
projet, ce dont nous nous réjouissons.
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Il ne s’agit pas de procéder ainsi a une modification cosmétique ou
symbolique, mais de dépasser le débat technique sur la modification de ’article 34
de la Constitution, visant a déterminer la répartition des compétences d’élaboration
des normes. Il s’agit de poursuivre une évolution engagée par 1’adoption de la
Charte de I’environnement, pour faire de 1’environnement et, désormais, des enjeux
climatiques, de véritables objets juridiques, créateurs de droits et de devoirs. Il s’agit
de placer la préservation de I’environnement a un rang constitutionnel, ce qui
permet d’en assurer 1’effectivité, sans la subordonner systématiquement a d’autres
principes de méme rang, tels que la liberté¢ d’entreprendre, qui devront désormais
étre conciliés avec cet impératif. Il s’agit d’inscrire ’urgence climatique et
environnementale au cceur de nos politiques publiques et de notre droit, en fixant
un objectif constitutionnel a la France, comprise comme sujet international de droit
et comme Etat responsable devant les citoyens.

Le présent projet de loi constitutionnelle marque une avancée majeure. Je
ne doute pas que nos débats permettront de lever les interrogations soulevées par la
rédaction proposée, qui est trés proche de celle a laquelle nous avions abouti lors de
nos précédentes discussions mais en diffeére 1égeérement.

M. Eric Dupond-Moretti, garde des Sceaux, ministre de la Justice.
Conformément a I’engagement pris par le Président de la République devant les
membres de la Convention citoyenne pour le climat, qu’il a regus le 29 juin 2020,
le Gouvernement a déposé devant le Parlement un projet de réforme
constitutionnelle qui vise a inscrire, a I’article 1°" de la Constitution, la garantie de
la préservation de 1’environnement et de la diversité biologique, ainsi que la lutte
contre le déréglement climatique.

Ce projet est le fruit d’un long travail de consultation inédite de nos
concitoyens, dans le cadre du grand débat national, puis de la Convention citoyenne
pour le climat. Cette derniére a formulé 149 propositions, parmi lesquelles la
révision de I’article 1°" de la Constitution pour y faire figurer la préservation de
I’environnement et de la biodiversité, ainsi que la lutte contre le déréglement
climatique. Cette proposition a été retenue par le Président de la République qui
s’est engagg, si le présent texte est adopté en des termes identiques par les deux
chambres, a la soumettre au référendum.

Le projet de loi qui vous est soumis est la traduction de cet engagement. 11
comporte une disposition unique ayant pour objet d’inscrire a 1’article 1¢ de la
Constitution le principe selon lequel la France garantit la préservation de
I’environnement ainsi que de la diversité biologique, et lutte contre le déréglement
climatique. Il vise deux objectifs essentiels : rehausser la place de la préservation de
I’environnement dans notre Constitution et y inscrire un véritable principe d’action
des pouvoirs publics a cette fin.

S’agissant de I’inscription de la protection de I’environnement au coeur de
nos principes constitutionnels, je rappelle que notre loi fondamentale comporte
d’ores et déja des dispositions relatives a la préservation de I’environnement. Ce
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principe est inscrit dans la Charte de I’environnement, issue de la loi
constitutionnelle du 1 mars 2005. Mentionnée dans le préambule de la
Constitution, elle fait pleinement partie du bloc de constitutionnalité. De surcroit, le
Conseil constitutionnel, par deux décisions récentes, a conféré une importance
accrue a la protection de 1I’environnement promue par la Charte.

En premier lieu, dans sa décision du 31 janvier 2020, il a jugé que la
préservation de l’environnement, « patrimoine commun des é&tres humains »,
constitue un objectif a valeur constitutionnelle et non, comme il le jugeait
auparavant, un objectif d’intérét général. En second lieu, dans sa décision du
10 décembre 2020, il a jugé que les limitations portées par le 1€gislateur a I’exercice
du droit de vivre dans un environnement équilibré et respectueux de la santé, droit
consacré par ’article 1°" de la Charte de ’environnement, « ne sauraient étre que
liées a des exigences constitutionnelles ou justifiées par un motif d’intérét général
et proportionnées a I’objectif poursuivi ».

Le Gouvernement n’en nourrit pas moins I’ambition de renforcer encore la
place de la protection de I’environnement dans notre texte constitutionnel.

L’inscription de la préservation de 1’environnement a ’article 1°" de la
Constitution présente une valeur symbolique forte, voulue par les membres de la
Convention citoyenne pour le climat. Désormais, ce principe figurera au cceur des
grands principes qui guident notre République. Ce positionnement dans notre
Constitution exprime la volonté de la Nation tout entiere de placer le combat contre
le déréglement climatique au cceur de notre action et donnera une nouvelle
impulsion a notre engagement.

Je tiens a préciser que « rehaussement » ne signifie pas « hiérarchie ». Le
Gouvernement n’entend pas introduire une échelle de valeurs entre les principes
constitutionnels qui, demain comme hier, seront tous de valeur égale. L’objectif est
de donner plus de poids a la protection de I’environnement dans sa conciliation avec
les autres principes de valeur constitutionnelle. La force nouvelle que nous Iui
conférons trouvera sa traduction, en premier lieu, dans la jurisprudence du Conseil
constitutionnel.

Je tiens a préciser également qu’il ne s’agit pas davantage d’introduire un
principe constitutionnel de non-régression des lois en matiére d’environnement qui,
s’il existe dans la loi, n’a pas sa place dans la Constitution. Le Gouvernement
souhaite laisser au législateur le pouvoir de préserver efficacement d’autres
principes constitutionnels, telle la protection de la santé, ce qui peut s’avérer
particuliérement important, par exemple dans un contexte de crise sanitaire tel que
celui que nous connaissons.

Le second objectif du projet de loi est d’introduire un véritable principe
d’action des pouvoirs publics nationaux et locaux en faveur de la préservation de
I’environnement et de la lutte contre le déréglement climatique. Le Gouvernement
entend insuffler dans chaque politique publique la préoccupation environnementale,
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dont il estime qu’elle doit innerver son action a I’échelle nationale et internationale.
Dans cette optique, le projet qui vous est soumis prévoit que les pouvoirs publics
doivent garantir la préservation de I’environnement ainsi que de la diversité
biologique et lutter contre le déréglement climatique.

L’emploi du verbe « garantir » exprime la force de cet engagement. Certes,
il ne constitue pas une innovation dans notre Constitution. L’alinéa 11 du Préambule
de la Constitution du 27 octobre 1946 dispose : « [La Nation] garantit & tous,
notamment a I’enfant, a la mére et aux vieux travailleurs, la protection de la santé,
la sécurité matérielle, le repos et les loisirs ». Toutefois, la formulation retenue dans
le projet de loi constitutionnelle lui donne pour sujet la France et non la loi,
contrairement & ’article 4 de la Constitution et a I’alinéa 3 du Préambule de la
Constitution du 27 octobre 1946, relatifs respectivement au pluralis