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ZFE : consulter au mieux les usagers
sur un dossier inflammable

En 2021, le législateur a fait le choix de renforcer les mesures de restrictions

de circulation des véhicules polluants en créant les zones a faibles émissions
mobilité (ZFE-m). Ce dispositif doit s'imposer d'ici 2025 a 45 métropoles

et agglomérations dont les normes de qualité de |'air ne sont pas respectées.
Cette obligation légale pose la question de la consultation et de la bonne
information des automobilistes de ces territoires en ZFE. Ce qui est un minimum
au regard de la forte contestation sociale de ces zones... Décryptage.
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a loi relative 4 la tran-
sition énergétique pour
la croissance verte du
17 aotit 2015 (loi
«TCEV») instaurait les zones
a circulation restreinte. Six ans
plus tard, celles-ci étaient rem-
placées par les zones a faibles
émissions mobilité (ZFE-m) par
la loi portant lutte contre le dé-
reglement climatique et renfor-
cement de la résilience face & ses
effets du 22 aofit 2021.
Lobjectif alors poursuivi, en
écho a la Convention citoyenne
sur le climat, est «dune part, de
réduire le nombre de personnes
exposées a la pollution atmos-
phérique par ’amélioration de
la qualité de fond de 'air ex-
térieur des zones les plus den-
sément peuplées du territoire
et, d’autre part, de diminuer la
contribution du transport rou-
tier au réchauffement global»,
selon I'exposé des motifs de la
loi «climat et résilience».
Mais alors que la Convention ci-
toyenne favorisait plutét 'adop-
tion de mesures incitatives telles
que le développement de prét de

vélos par les collectivités ou la
réforme du systéme d'indemni-
té kilométrique, la réponse du
législateur a plutét été de ren-
forcer les mesures de restric-
tion de circulation des véhicules
polluants. En effet, si la mise en
place de ZFE-m reste une simple
possibilité pour certaines com-
munes ou certains EPCI couverts
par un plan de protection de I’at-
mosphere (PPA), qu’il soit adop-
té, en cours d’élaboration ou de
révision, elle s'impose depuis le
21 décembre 2020 aux com-
munes ou EPCI sur le territoire
desquels des normes de qualité
de I’air ne sont pas respectées
de maniére réguliere, au regard
de critéeres définis aux articles
D.2213-1-0-2 et D. 2213-1-0-3
du CGCT ou encore sur le ter-
ritoire de toutes les agglomé-
rations de plus de 150000 ha-
bitants situées sur le territoire
métropolitain et ce, avant le
31 décembre 2024, Ce sont
done 45 métropoles et agglo-
mérations qui seront concer-
nées d'ici 2025, soit 44 % de la
population francaise.
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Ces nouvelles restrictions impo-
sées aux usagers peuvent par-
fois étre difficiles a faire accepter.
Face & cet enjeu, une mission sé-
natoriale d’information sur 'ac-
ceptabilité des ZFE-m a lancé
une procédure de consultation
du 17 avril au 15 mai 2023 vi-
sant a mieux appréhender la
connaissance par le public de ces
zones ainsi qu'a mieux connaitre
leur ressenti sur la mise en place
de ces zones. Cette consultation
était une recommandation de la
mission d’information «fash»
d’octobre 2022 relative aux
mesures d’accompagnement a
la mise en ceuvre des ZFE-m
élaborée par la commission du
développement durable et de
I'aménagement du territoire.

La consultation
réglementaire du public

Le contenu du dossier a soumettre
au public

Conformément a [’article
L.2213-4-1 du CGCT,les ZFE-m
sont déterminées par un arrété

qui fixe les mesures de restriction
de circulation applicables, déter-
mine les catégories de véhicules
coneernés et précise les motifs
légitimes pour lesquels des dé-
rogations individuelles peuvent
étre accordées.

La consultation du public porte
des lors sur le projet d’arrété
qui doit étre accompagné d'une
étude présentant I'objet des me-
sures de restriction, justifiant
leur nécessité et exposant les
bénéfices environnementaux et
sanitaires attendus de leur mise
en ceuvre, notamment en termes
d’amélioration de la qualité de
’air et de diminution de I'expo-
sition de la population & la pol-
lution atmosphérique, ainsi que
les impacts socio-économicques
attendus a I'échelle de la zone
urbaine.

Larticle R. 2213-1-0-1 du CGCT
précise le contenu de 1’étude jus-
tifiant la création des ZFE-m.
Elle doit comporter un résumé
non technique, une description
de I'état initial de la qualité de
lair sur la zone concernée ainsi
qu'une évaluation:



—dela population concernée par
les dépassements ou le risque
de dépassement des normes de
qualité de I'air;

— des émissions de polluants at-
mosphériques dues au transport
routier sur la zone concernée;
— de la proportion de véhicules
concernés par les restrictions et,
le cas échéant, les dérogations
prévues;

— des réductions des émissions de
polluants atmosphériques atten-
dues par la création de la zone a
circulation restreinte.

Le guide d’interprétation juri-
dique et pratique des ZFE-m éla-
boré par I'Etat en janvier 2023
indique que «I’évaluation » doit
étre entendue comme le calcul
de I'impact de la ZFE sur les
quatre points édictés par I'ar-
ticle précité ainsi que la portée
socio-économique de la mesure.
11 donne par ailleurs un certain
nombre d’outils techniques qui
peuvent orienter la réalisation
des caleuls.

Des données a décliner
a I’échelle de chaque
commune

Ainsi, s’agissant de la quali-
té de 1'air, les données doivent
étre déclinées & I'échelle du pé-
rimetre de chaque commune
lorsque, au sein du périmetre,
plusieurs communes sont sou-
mises a 'obligation de mettre
en place une ZFE-m. En outre,
I'étude doit clairement présenter
les éléments relatifs aux niveaux
de concentration des polluants
et aux populations exposées
avant la création de la ZFE-m
et ceux attendus aux différentes
phases de la mise en ceuvre de la
ZFE-m. Les perspectives de ren-
forcement des mesures doivent
également figurer a I'étude.

Le dossier ainsi élaboré sera en-
suite soumis a la consultation
du public conformément a la
procédure applicable.
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La procédure de consultation
asuivre

La procédure de consultation du
public qui doit étre suivie pour
élaborer une ZFE est, par ren-
voi opéré par I'article L. 2213-
4-1 du CGCT, celle énoncée a
Particle L. 123-19-1 du code de
I’environnement. 11 s’agit d'une
procédure de droit commun ap-
plicable aux décisions, autres
qu'individuelles, ayant une inci-
dence sur 'environnement. Selon
celle-ci, le projet d’arrété accom-
pagné de son étude est soumis a
la consultation du public:

— par voie électronique mais si le
volume ou les caractéristiques du
projet de décision ne permettent
pas sa mise & disposition par voie
électronique, la note de présenta-
tion précise les lieux et horaires
ot l'intégralité du projet peut
étre consultée;

— sur support papier au siége
de 'autorité compétente pour
prendre la décision lorsqu’'une
demande en ce sens est formu-
lée dans les conditions prévues
a l'article D. 123-46-2 du code
de 'environnement :la demande
doit étre présentée sur place,
dans la préfecture ou 1'une des
sous-préfectures du ou des dé-
partements dont le territoire est
compris dans le champ d’appli-
cation de la décision. Elle doit
intervenir au plus tard le qua-
trieme jour ouvré précédant I'ex-
piration du délai de consultation
fixé par 'autorité administrative.
Les documents sont mis & dispo-
sition du demandeur aux lieux et
heures qui lui sont indiqués au
moment de sa demande. Cette
mise a disposition intervient au
plus tard le deuxieme jour ou-
vré suivant celui de la demande

Une consultation de trois
semaines minimum

Au plus tard a la date de la
mise a disposition du dossier de

m Loi «climat et résilience»
n® 2021-1104 du 22 aolt
2021.

m Loi n® 2015-992 du 17 aolit
2015 relative a la transition
énergétique pour

la croissance verte.

consultation, le public est infor-
mé, par voie électronique, des
modalités de consultation rete-
nues. La consultation ne doit pas
étre inférieure a 21 jours.

Le texte précise également
que I'autorité compétente doit
prendre en considération les ob-
servations et propositions dé-
posées par le public et en rédi-
ger une synthese dans une note
dédiée.

Pour garantir au public la prise
en compte de ses avis, un délai de
minimum quatre jours a comp-
ter de la cléture de la consulta-
tion est imposé a 'autorité pu-
blique décisionnaire, sauf en
I’absence d’observation ou de
proposition, pour élaborer ces
documents et adopter définiti-
vement son projet de décision.
Le projet d’arrété et sa note d’ac-
compagnement sont également
soumis pour avis aux autori-
tés organisatrices de la mobilité
dans les zones et leurs abords,
aux conseils municipaux des
communes limitrophes, aux ges-
tionnaires de voirie, ainsi qu’aux
chambres consulaires concer-
nées. Lautorité compétente doit
transmettre a ces acteurs la syn-
these des observations et pro-
positions du public avant qu'ils
n’aient émis leur avis.

Des dispositions spécifiques
pour les petites villes

Enfin, lors de I'adoption de la
décision et pendant un délai de
trois mois minimum, ’autorité
compétente publie la synthése
des observations et propositions
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du public indiquant celles dont
il a été tenu compte, ainsi que,
dans un document séparé, les
motifs de la décision.

Enfin, pour étre complet, une
procédure spécifique de consul-
tation du public est prévue pour
les communes de moins de
10000 habitants (art. L. 123-
19-1, point III) et une autre en-
core pour celle comptant moins
de 2000 habitants (art. L. 123-
19-1, point IV).

Les autres moyens d’associer
le public

L’association du public en amont
tle la définition de la ZFE

Auregard de la sensibilité du su-
jet, il est possible pour les col-
lectivités d’associer le public en
amont de la consultation régle-
mentaire afin de recueillir leurs
observations et les prendre en
compte dans la définition de
la zone et des mesures de res-
triction. Sur ce point, le guide
d’interprétation juridique et
pratique des ZFE-m préconise
d’entrer dans une «phase de
préfiguration et de consulta-
tion afin de bien dimensionner
la zone a faibles émissions mo-
bilité aux enjeux locaux de la
qualité de I'air». Cette consulta-
tion n’est alors pas encadrée par
un texte particulier et peut donc
étre organisée librement par la
collectivité en cause.

De Bordeaux a Toulouse:
expériences de consultation

C’est ainsi qu’un certain nombre
de collectivités a organisé, avant
de proposer un projet d’ar-
rété, des réunions publiques
d’information et de participa-
tion du publie. Ainsi, la mé-
tropole de Bordeaux a organi-
sé des réunions publiques entre
octobre 2022 et mars 2023
dans plusieurs des com- eee®
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®@ee munes concernées par la
ZFE-m qu’elle s’appréte a défi-
nir. [l s’agit alors de créer un es-
pace dédié a la population pour
qu’elle exprime ses attentes et
fasse part de ses interrogations.
Des stands d’information ont
été installés dans les différentes
villes (au sein des mairies ou
dans les marchés par exemple).
Et une foire aux questions a été
mise en ligne sur le site dédié a
la participation. Sur ce site, on
peut constater que cette parti-
cipation a permis de recueillir
671 avis et 289 réactions.

Autre exemple : Toulouse mé-
tropole a organisé du 21 mars
au 10 juillet 2019, soit durant
plus de trois mois et demi, des
opérations d’information, de
sensibilisation et de concerta-
tion avec le public et les acteurs
socio-économiques du territoire.

Consultations volontaires,
une piste a creuser?

La métropole de Grenoble a éga-
lement mis en place une concer-
tation volontaire qui, selon le bi-
lan présenté sur le site internet, a
permis de recueillir 2000 contri-
butions en ligne. Cette concer-
tation s’est quant a elle dérou-
lée selon différents «formats»:
seize rencontres dans ’espace
public pour informer les usa-
gers, recueillir leurs besoins, in-
quiétudes et propositions, sept
ateliers d’intelligence collec-
tive pour réfléchir aux modali-
tés concretes de mise en ceuvre
et trois ateliers avec vingt per-
sonnes volontaires sur 'accom-
pagnement des habitants vers le
changement des modes de dépla-
cement. Une synthese des avis
recueillis a ensuite été présen-
tée aux élus pour éclairer leurs
décisions.

Cette consultation qui précede
la consultation réglementaire
permet d’associer deés le début
de la procédure les populations
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dans un souci non seulement
d’assurer une meilleure infor-
mation mais également d’adap-
ter les mesures prescrites dans
la ZFE-m au contexte local. Si
une telle consultation peut étre
écartée car jugée trop contrai-
gnante, soulignons qu’elle n’est
régie par aucun formalisme
particulier, de sorte que les ca-
naux de communication choisis
peuvent dépendre de la volonté
mais également des moyens de
la collectivité concernée.

A cette procédure préalable a
la consultation réglementaire
s’ajoute par ailleurs, de maniére
obligatoire cette fois, la procé-
dure d’information qui suit la
définition de la ZFE-m.

L'information du public

aprés la définition de la ZFE
Lautorité qui adopte 'arrété de
ZFE-m doit ensuite, selon 'ar-
ticle L. 2213-4-1 du CGCT, s’as-
surer de la bonne information
de la population. C'est ainsi que,
outre la publication de la syn-
thése des avis recueillis lors de la
consultation réglementaire, ’au-
torité compétente doit accom-
pagner la création de la ZFE-m
d’une campagne d’information
d'une durée minimale de trois
mois. Cette campagne donne les
informations suivantes:

— le périmétre contrélé;

— les restrictions de circulation
TNISEs €N Ceuvre;

— les alternatives 4 1'usage indi-
viduel de la voiture au sein du
périmetre contrdlé, notamment
I'offre de transport publie, dont
le transport a la demande.

Une campagne a minima sur
les alternatives de transport
public

Sur ce point, le guide d’inter-
prétation indique que le lance-
ment de cette campagne peut
se faire par la diffusion d’'un
communiqué de presse et des
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démarches d’affichage. Il précise
par ailleurs que si la campagne
ne doit pas obligatoirement pré-
céder 'entrée en vigueur des res-
trictions, il est préférable de la
débuter avant la mise en ceuvre
de la ZFE-m afin de respecter
P’esprit pédagogique de cette
disposition législative.

On retient de 'ensemble de ces
éléments que tant les disposi-
tions légales que les démarches
volontaires entreprises par les
collectivités ont vocation a ga-
rantir au public une bonne infor-
mation relative & I'instauration
des ZFE-m et témoignent de la
volonté de les associer au projet.
Pourtant, le rapport de mission
«flash» de la commission du
développement durable et de
I'aménagement du territoire en
octobre 2022 pointait une infor-
mation encore largement insuf-
fisante et formulait des recom-
mandations pour la renforcer: la
mise en place d’'une campagne
d’information nationale pour
sensibiliser aux bénéfices de ces
zones sur la qualité de I'air et la
santé, pour informer sur les ca-
lendriers, les vignettes Crit’Air
et les aides disponibles; la mise
en place d'une grande consul-
tation citoyenne pour recueillir
les avis des premiers concernés;
le renforcement des dispositifs
d’informations au niveau local.
La recommandation visant a
recueillir les avis des citoyens
étant en cours, il est possible
que des dispositifs renforcés de
communication soient intégrés
dans la procédure légale, s’ins-
pirant éventuellement des pro-
cédures de consultations volon-
taires déja mises en place par
certaines collectivités.

Par Clémence Du Rostu, avocate
a la cour, cabinet Seban et associés

analyse



