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Regeste

AEROPORT;CONVENTION D'OBJECTIFS,CONTRAT DE DROIT
ADMINISTRATIF;DECISION | Recours contre la convention d'objectifs 2025-2029
conclue par I'AIG et le Conseil d'Etat. Cette convention, malgré larelativement faible
marge de manoauvre de I'AlG, constitue un contrat de droit administratif et ne peut étre
assimilée & une décision du Conseil d'Etat. L'art. 9 par. 3 de la Convention d'Aarhus n'est
pas justiciable (self-executing) et le droit suisse satisfait globalement aux exigences de
contréle populaire qu'il pose. Le droit d'acces a un tribunal au sensdel'art. 6 § 1 CEDH est
aussi respecté vu l'existence d'autres possibilités de saisir le juge. Recours déclaré
irrecevable faute d'acte attaquable. | CEDH.6.al1; Convention Aarhus.9; PA.25.leta;
LOJ132.a3; LPA.4; LPA.4.dA; LOIDP.5; LOIDP.7; LAIG.1; LAIG.2

Erwagungen

E.1l

Le présent arrét a uniquement pour but d’ examiner la recevabilité du recours déposé le 2
septembre 2024, question sur laquelle les parties ont eu I’ occasion de se déterminer.

E.2

La compétence de la chambre administrative est définie al'art. 132 de laloi sur

I’ organisation judiciaire du 26 septembre 2010 (LOJm E 2 05). Elle est, sous réserve des
compétences de la chambre constitutionnelle et de la chambre des assurances sociales,
|'autorité supérieure ordinaire de recours en matiere administrative (art. 132 al. 1 LOJ).
Selon I'art. 132 a. 2 LOJ, le recours ala chambre administrative est ouvert contre les
décisions des autorités et juridictions administratives au sensdes art. 4, 4A, 5,6 a. 1 let. a
et e et 57 delaloi sur la procédure administrative du 12 septembre 1985

(LPA-GE - E 5 10). Sont réserveées |les exceptions prévues par laloi. En outre, la chambre
administrative connait en instance cantonal e unigue des actions fondées sur le droit public
qui ne peuvent pasfaire !’ objet d’ une décision au sensdel’al. 2 et qui découlent d’un
contrat de droit public. Les dispositions de laLPA en matiére de recours s appliquent par
analogie aces actions (art. 132 al. 3 LOJ).

E.3

L es recourants soutiennent que la convention revétirait les caractéristiques d’ une décision.
Elle constituerait un acte attaquable au sensde |’ art. 4 LPA.

E.31

Envertudel'art. 4 a. 1 LPA, sont considérées comme des décisions au sensde l'art. 1 LPA
les mesures individuelles et concrétes prises par |'autorité dans les cas d'espéce fondées sur
le droit public fédéral, cantonal, communal et ayant pour objet de créer, de modifier ou



d'annuler des droits ou des obligations (let. a), de constater |'existence, |'inexistence ou
I'étendue de droits, d'obligations ou de faits (let. b), de rejeter ou de déclarer irrecevables
des demandes tendant a créer, modifier, annuler ou constater des droits ou obligations (let.
c). L'art. 4 LPA définit lanotion de décision de laméme maniére que I'art. 5a. 1 delaloi
fédérale sur la procédure administrative du 20 décembre 1968 (PA - RS 172.021), de sorte
gue I'on peut sinspirer de lajurisprudence rendue en lien avec laPA (arrét du Tribunal
fédéral 2C_39/2025 du 25 mars 2025 consid. 4.2). On entend par décision une
manifestation de volonté contraignante de I’ autorité, unilatérale, individuelle et concréte,
adoptée en application du droit administratif et destinée a produire des effets juridiques ou a
constater |'existence ou I'inexistence d'un droit ou d'une obligation (ATF 135 11 328 consid.
2.1; arrét du Tribunal fédéral 2C_282/2017 du 4 décembre 2017 consid. 2.1) et susceptible
d’ exécution forcée (ATF 150 | 183 consid. 3.4.1 = JdT 2024 | p. 150, 151 s. ; ATF 141 11
233 consid. 3.1 ; 13511 38 consid. 4.3). |l ne suffit pas que I'acte querellé ait des effets
juridiques, encore faut-il que celui-ci vise a produire des effets juridiques. Sa caractéristique
d'acte juridique unilatéral tend a modifier la situation juridique de I'administré par lavolonté
de l'autorité, mais sur labase delaloi et conformément a celle-ci. Ladécision a pour objet
de régler une situation juridique, c'est-a-dire de déterminer les droits et obligations de sujets
de droit en tant que tels ( ATA/649/2023 du 20 juin 2023 consid. 1.3 ; Benoit BOVAY,
Procédure administrative, 2 e éd., 2015, p. 339 ss). La notion de décision implique un
rapport juridique obligatoire et contraignant entre |'autorité et I'administré (ATF 141 1 201
consid. 4.2). Pour déterminer sil y aou non décision, il y alieu de considérer les
caractéristiques matérielles de I'acte (ATF 150 | 183 consid. 3.4.1 = JdT 2024 | p. 150,
152). Un acte peut ains étre qualifié de décision (matérielle), si, par son contenu, il enale
caractére, méme sil n'est pasintitulé comme tel et ne présente pas certains é éments formels
typiques d'une décision, telle I'indication des voies de droit (ATF 143 [11 162 consid. 2.2.1;
arrét du Tribunal fédéral 2C_107/2024 du 19 aolt 2024 consid. 5.1 et les références citées).

E.3.2

A teneur del'art. 4A a. 1 LPA, intitulé « droit & un acte attaquable », toute personne qui a
un intérét digne de protection peut exiger que |'autorité compétente pour des actes fondés
sur le droit fédéral, cantonal ou communal et touchant a des droits ou des obligations
sabstienne d'actes illicites, cesse de les accomplir, ou les révoque (let. @), élimine les
conséquences d'actesiillicites (let. b), constate le caractere illicite de tels actes (let. ¢).
L'autorité statue par décision (art. 4A al. 2 LPA). Lorsgu'elle n'est pas désignée, |'autorité
compétente est celle dont rel éve directement I'intervention étatique en question (art. 4A al. 3
LPA). L'art. 4A LPA met en cauvre, sur le plan cantonal, le droit al'accés au juge garanti
par I'art. 29a de la Constitution fédérale de la Confédération suisse du 18 avril 1999 (Cst. -
RS 101) sagissant du contréle des actes matériels de I'administration. |l confére atoute
personne ayant un intérét digne de protection (et non uniquement juridique) le droit d'exiger
gue |'autorité compétente pour les actes fondés sur le droit fédéral, cantonal ou communal et
touchant a ses droits ou obligations statue par décision (arréts du Tribunal fédéral

8D _3/2022 du 10 janvier 2023 consid. 6.1.4 et laréférence citée ; 8C_775/2019 du 17 mars
2020 consid. 3.1 et laréférence citée). Il sagit de mettre en évidence une relation de droit
administratif, créée par |'applicabilité d'une norme de droit public a un acte de
I'administration : I'objet de la décision est précisément de constater si la norme invoquée par
I'administré a quelque chose a dire sur lalégalité de I'acte qui le touche (ATF 140 11 315
consid. 3). Cette relation peut concerner des domaines dans lesquel s I'administré ne dispose
pas d'un droit spécifique, mais est uniquement touché dans un intérét de fait, digne de



protection ( ATA/649/2023 précité consid. 2.1). Le droit al'acte attaguable suppose que le
requérant soit touché de maniére directe, concréte et dans une mesure et avec une intensité
plus grandes que la généralité des administrés ; I'intérét invoqué — qui peut étre un intérét de
pur fait — doit se trouver, avec I'objet de la contestation, dans un rapport étroit, spécial et
digne d'étre pris en considération. Cette disposition est une reprise presque al'identique de
I'art. 25a PA ; il convient par conséquent de se référer alajurisprudence et aux principes
dégagés de cette disposition fédérale dans I'application de I'art. 4A LPA (arrét du Tribunal
fédéral 1C_150/2020 du 24 septembre 2020 consid. 5.3 et les références citées). Les actes
visés par I'art. 25a PA, et donc également par I'art. 4A LPA, sont des actes matériels. Les
actes matériels se distinguent des actes juridiques en ceci qu’ils n’ ont pas pour but de
modifier la situation juridique mais de modifier directement la situation de fait (ATF 144 11
233 consid. 4.1). A I'instar des actes juridiques étatiques, |es actes matériels étatiques se
répartissent pour |'essentiel en actesindividuels et concrets (par ex. I’ arrestation d’ une
personne ou |’ utilisation d'une arme afeu par la police) et en actes généraux et abstraits
(notamment certains avertissements et recommandations). L'art. 25a PA subordonne la
protection juridique, cumulativement, a un critére relatif al'acte — c'est-a-dire que I'acte
matériel doit toucher a des droits ou obligations — et a un critére relatif au requérant —
c'est-a-dire que le requérant a un intérét digne de protection a obtenir une décision sur un
acte matériel. Bien que ces deux critéres aillent dans le méme sens, |'art. 25a PA les
distingue clairement, suivant la distinction traditionnelle entre I'acte attaquabl e et la qualité
pour recourir pour les actes juridiques (ATF 146 | 145 consid. 4.4 = JdT 20211 p. 35, 38s. ;
ATF 14411 233 consid. 7.1 =JdT 20191 p. 58, 62 ; ATF 140 11 315 consid. 4.1 ; arrét du
Tribunal fédéral 8D_3/2022 du 10 janvier 2023 consid. 6.1.4 et les références citées). Les
actes matériels ne sont jamais directement applicables, lorsqu'ils tombent dans le champ
d'application de I'art. 25a PA. L'acces au juge n'y est pas garanti directement, mais par le
biais d'une procédure administrative subséquente et indépendante (ATF 144 11 233 consid. 3
=JdT 20191 p. 58,59 ; ATF 140 11 315 consid. 2.1), qui débouche sur une décision.
L'avantage de cette solution est qu'elle permet de créer un acte attaguable, en évitant
I'extension de la notion de décision a des actes matériels, avec les conséguences qu'une telle
analogie entrainerait du point de vue des regles de procédure (respect du droit d'étre entendu
et notification notamment). L'art. 25a PA donne ala personne qui fait valoir qu'elle est
touchée par un acte matériel le droit de faire ouvrir une procédure administrative pouvant
aboutir alaprise d'une décision. La détermination du fondement de la décision sollicitée
n'est pas toujours aisée. Tel est notamment le cas lorsgu'un acte matériel se substitue a une
décision, que ce soit pour des motifs liés al'urgence ou parce que des actes matériels
incorporent une décision tout en ayant pour objet de modifier 1a situation de fait
(Anne-Christine FAVRE, in Francois BELLANGER/J&rd6me CANDRIAN/Madeleine
HIRSIG-VOUILLOZ [éd.], Loi fédérae sur la procédure administrative - Commentaire
romand, 2024, n. 5 et 46 ad art. 25a).

E.33

Le contrat de droit administratif est un acte résultant de la concordance de deux ou plusieurs
manifestations de volonté concrétisant laloi dans un cas particulier individuel, ayant pour
objet I'exécution d'une téche publique de fagon a produire des effets bilatéraux obligatoires.
Il peut également étre défini comme toute convention liant I'Etat & un particulier (ou deux
ou plusieurs entités étatiques entre elles) et relevant non pas du droit civil mais du droit
public ( ATA/1385/2021 du 21 décembre 2021 consid. 12). Le contrat de droit administratif
est ainsi une forme de contrat de droit public se caractérisant, d'une part, par sa nature



bilatérale, ce qui le distingue de ladécision, et, d'autre part, par son inscription dans
I'exécution d'une téche publique prévue par laloi, ce qui le distingue du contrat de droit
privé ( ATA/964/2021 du 21 septembre 2021 consid. 2¢ ; Thierry TANQUEREL, Manuel
de droit administratif, 2 e éd. 2018, n. 970 s.). Un contrat de droit administratif suppose un
rapport bilatéral ou multilatéral ; les actes juridiques qui n‘'ont qu'un caractére unilatéral et
qui reposent sur I'exercice d'une compétence |égale ne peuvent étre qualifiés de tels (arréts
du Tribunal fédéral 2C_132/2017 du 16 octobre 2018 consid. 5.1 ; 1C _61/2010 du 2
novembre 2010 consid. 4.1). Dans e premier de ces deux arréts, le Tribunal fédéral aniéle
caractére de contrat de droit administratif d'un acte qui prévoyait, comme seul engagement,
I'obligation pour une commune d'aménager un carrefour, dans un délai qui n’ était pas
défini, dés lors que la commune apparaissait comme la seule partie a étre chargée de téches
de droit public et que I'on ne discernait pas quelle serait la contrem prestation a la charge de
I'administrée (arréts du Tribunal fédéral 2C_132/2017 précité consid. 5.2). On ne saurait
toutefoisy voir un critére absolu, dés lors que méme si une absence de contre-prestation
peut faire pencher I'analyse en faveur d'un acte unilatéral, il existe des contrats dits
unilatéraux en droit privé (arréts du Tribunal fédéral 5A_59/2013 du 10 janvier 2014
consid. 5.2.1 ; 4A_757/2011 du 3 avril 2012 consid. 2.3) et il peut parfaitement en aller de
méme en droit public. Ainsi, deux auteurs mentionnent que « si I'acte juridique "contrat” est
bilatéral, son contenu peut étre unilatéral, en ce sens qu'il peut n'obliger qu'une partie a
fournir une prestation en faveur de I'autre » (Jacques DUBEY /Jean-Baptiste ZUFFEREY,
Droit administratif général, 2014, n. 1081). D'autres criteres peuvent intervenir qui
permettent de distinguer un contrat de droit privé d'un contrat de droit public. Ainsi, par
exemple, la présence d'une clause d'éection de for va dans le sens d'un contrat de droit
privé (ATF 134 11 297 consid. 3.3 ; arrét du Tribunal fédéral 2C_727/2018 du 5 juin 2019
consid. 1.8).

E.34

L’ art. 191A dela Constitution de la République et canton de Genéve du 14 octobre 2012
(Cstm GE m A 2 00) précise que I’ AlG est un établissement de droit public (al. 1). Dansle
cadre défini par la Confédération et les limites de ses compétences, |’ Etat tient compte du
caractere urbain de I’ aéroport et recherche un équilibre entre son importance pour lavie
économique, sociale et culturelle et 1a limitation des nuisances pour |a population et

I" environnement (al. 2). L’ Etat prend en particulier toutes les mesures adéguates pour
limiter les nuisances dues au trafic aérien, notamment le bruit, les pollutions
atmosphériques et les émissions de gaz a effet de serre et pour mettre en ceuvre les principes
d’ accomplissement des taches publiques, définies dans la Cst-GE, de protection de

I’ environnement, d’ aménagement du territoire et de promotion de la santé (al. 3). L’AlIG
rend compte aux autorités cantonales et communales de la fagon dont les objectifs précités
sont planifiés puis mis en ceuvre au regard du cadre et des limites définis par la
Confédération. Il soumet en particulier réguliérement au Grand Conseil pour approbation
un rapport relatif aux actions entreprises et principaux objectifs a moyen et long terme (al.
4).

E.35

Laloi sur I’ organisation des institutions de droit public du 22 septembre 2017

(LOIDP - A 2 24) regle I’ organisation des institutions décentralisées cantonal es de droit
public (art. 1). LaLOIDP s applique al’ AlG (art. 3a. 1 let. b). Il y est désigné comme I’ un
des établissements de droit public principaux du canton. L’ Al G dispose de la personnalité



juridique (art. 5LOIDP et art. 1 a. 2 delaloi sur I'Aéroport international de Genéve du 10
juin 1993 - LAIG - H 325). Selon I'art. 7 LOIDP, les objectifs stratégiques des institutions
sont fixés par leslois qui les régissent, par les plans directeurs ou autres instruments de
planification, par les contrats de prestations adoptés en application de laloi sur les
indemnités et les aides financiéres du 15 décembre 2005 (LIAF - D 1 11), ainsi que par les
conventions d’ objectifs (al. 1). Ces objectifs sont rendus publics (al. 2). Les compétences
des autorités fédérales relatives alafixation d’ objectifs imposés par le droit international et
fédéral sont réservées (a. 3). Lesingtitutions sont placées sous la surveillance du Conseil
d'Etat (art. 8 al. 1 LOIDP). Elles sont inscrites au registre du commerce. L’ institution est
valablement représentée et engagée dans ses relations contractuelles selon les pouvoirs
inscrits au registre du commerce (art. 9 a. 1 LOIDP).

E.3.6

Selon I’art. 2 LAIG, cet établissement a pour mission de gérer et d’ exploiter |’ aéroport et
ses installations dans le respect du droit supérieur et notamment du Plan sectoriel de
I"infrastructure aéronautique, en considérant sa situation urbaine et en offrant, de maniére
efficiente, les conditions optimales de sécurité, d’ efficacité et de confort pour ses
utilisateurs (al. 1). Son activité doit concourir au développement de la vie économique, en
priorité de la Geneve internationale et des entreprises établies danslarégion, ainsi que de la
vie sociale et culturelle (a. 2). Dans toute son activité, |’ établissement tient compte des
intéréts généraux du pays, du canton et de larégion qu’il dessert, ainsi que des objectifs de
la protection de I’ environnement et veille a diminuer les nuisances dues au trafic aérien, en
particulier le bruit, les pollutions atmosphériques et les émissions de gaz a effet de serre (al.
3). Selon I'art. 5 LAIG, intitulé « convention d’ objectifs », dans |le cadre de samission
définieal’ art. 2, le Conseil d’ Etat fixe les objectifs principaux de |’ éablissement par le
biais d’ une convention d’ objectifs renouvelable tous les cing ans, dans le respect du droit
supérieur (al. 1). Laconvention d’ objectifs doit permettre al’ établissement d’ adapter son
infrastructure al’ évolution de I’ aéronautique, en garantissant la sécurité et en respectant les
objectifs des politiques publiques connexes cantonal es et fédéral es, notamment |a protection
deI’environnement et du climat, de la santé et de |I’emploi ainsi que I’aménagement du
territoire (al. 2). La convention d’ objectifs définit toutes les mesures adéquates pour limiter
les nuisances dues au trafic aérien, notamment |e bruit, les pollutions atmosphériques et les
émissions de gaz a effet de serre, et précise les indicateurs permettant d' évaluer |’ efficacité
de ces mesures et |’ atteinte des objectifs (a. 3). La convention d’ objectifs définit les
mesures adéquates en vue de limiter apres 22 h : - les mouvements qui n’ utilisent pas des
avions de derniére génération aux meilleures performances acoustiques, - |es mouvements
de courte distance pour lesquels existent des modes alternatifs de déplacement (al. 4). Le
Conseil d' Etat veille alamise en cauvre de ces mesures (al. 5). La convention d’ objectifs
fixe les modalités permettant d’ assurer une collaboration étroite avec les communes (a. 6).
Dans un rapport annuel au Grand Conseil, le Conseil d’ Etat rend compte de la mise en
oauvre de la convention d objectifs (al. 7).

E.3.7

En |’ espéce, comme celaressort del’art. 7 a. 1 LOIDP, le législateur avoulu que des
objectifs stratégiques soient fixés aux institutions de droit public. Pour y parvenir, plusieurs
moyens sont prévus, a savoir leslois qui les régissent, les plans directeurs ou autres
instruments de planification, les contrats de prestations ainsi que les conventions

d’ objectifs. L’art. 5 LAIG concrétise cela au niveau de |’ aéroport, les objectifs principaux



fixés par le Conseil d Etat & cette institution devant figurer dans une convention. Lavoie
retenue semble ainsi étre celle de I’ adoption d' un acte de nature bilatérale — une convention
étant, selon le dictionnaire de I’ Académie francaise, un accord volontaire de deux ou
plusieurs personnes physiques ou morales ; ce dont elles conviennent — et non celle d’ une
mesure individuelle et concréte. La convention est en outre signée par les deux parties qui
ont de ce fait manifesté leurs engagements et accords réciproques.

E.38

Selon les recourants, la convention en cause revétirait pourtant les caractéristiques d’ une
décision en ce sens que, comme celadécoule deI’art. 5 LAIG, ¢ est le Conseil d’ Etat qui en
fixe les objectifs principaux. LaLOIDP et laLAIG prévoient que I’ AlG dispose dela
personnalité juridique. Le législateur n’atoutefois pas prévu que I’ AlG serait libre d agir a
saguise. |l ressort en effet des dispositions citées ci-dessus que tant la Cst-GE et la LOIDP
quelaLAIG lui imposent un cadre dans lequel il est tenu de s organiser et d’ agir.

Selon I’ exposé des motifs du PL 11391, qui a conduit al’adoption de laLOIDP, les
institutions de droit public « ont été créées par |’ Etat pour remplir des taches publiques. Le
pouvoir politique (Conseil d’ Etat et/ou Grand Conseil, selon I’ institution) doit ainsi pouvoir
leur fixer des objectifs. Il ne s agit donc pas que les institutions choisissent les buts qu’ elles
souhaitent atteindre indépendamment des objectifs fixés par le pouvoir politique » (PL
11391, p. 45). Si lamarge de mancauvre de |’ AlG se trouve aingi limitée, il n'en demeure
pas moins que le |égislateur achoisi, en rédigeant lesart. 7 LOIDP et 5 LAIG, defixer les
objectifsde |’ AlIG par lavoie d’ une convention et non par lavoie d’ un acte unilatéral.

L es recourants ne contredisent d’ ailleurs pas le Conseil d’ Etat lorsqu’il affirme, dans sa
détermination sur larecevabilité, que lestravaux préparatoiresdel’art. 7 LOIDP (PL
11391) ne donnent pas |le moindre indice que la convention d’ objectifs aurait éé congue
comme un instrument de caractére décisionnel adisposition du Conseil d Etat. La chambre
de céansn’'y apas non plustrouvé detelsindices. Lestravaux préparatoiresrelatifsal’ art. 5
LAIG (PL 12879), également cités par lesintimés, vont dans le méme sens. On'y apprend
en effet que ce projet de loi « introduit expressément dans la LAIG la convention d objectifs
signée entre la République et canton de Genéve et I’ Al G, consacrant ainsi la portée
contraignante des objectifs fixés par cet acte. La convention d’ objectifs liant I’ Etat et I’ AIG
approuvée par le Conseil d Etat retranscrit les objectifs pour tous les acteurs concernés

(...) » (PL 12879, p. 6). Si lamarge de manoauvre de |’ AIG apparait une nouvelle fois
limitée (usage du mot « contraignante »), I’ usage du terme « approuvé » confirme que, dans
I’ esprit des concepteurs de laloi, il N’ était pas question d’imposer des objectifs par un acte
unilatéral. Lesintimés ont a ce propos verse ala procédure les nombreux échanges entre le
Conseil d Etat et I' AIG qui ont conduit a1’ adoption et &la signature de la convention. Ces
échanges mettent notamment en évidence que plusieurs propositions reprises dans la
convention ont été formulées par I’ AIG, I'institution éant mieux a méme d'identifier les
contraintes du terrain. Cette maniére de faire s'inscrit dans la volonté du |égislateur pour qui
I’art. 5 LAIG visait « aancrer danslaloi spécifique al’ éablissement la convention

d’ objectifs passée entre la République et canton de Genéve et I' AIG au début de chaque
|égislature » (PL 12879, p. 14). Or, et comme le souligne ajuste titre le Conseil d’ Etat dans
sa détermination, |e terme « passée » se rapproche davantage du terme « conclue », propre a
un acte bilatéral et négocié, que du terme « imposée » propre a un acte unilatéral. |1 découle
de ce qui précede que la convention doit étre qualifiée de contrat de droit administratif et
non de décision comme le soutiennent les recourants. Ces derniers n’ étant pas partie a ce
contrat, ils ne pourraient pas se prévaloir del’art. 132 a. 3 LOJ.



E.4

Apres avoir soutenu dans leur recours que la convention était une décision, les recourants
soutiennent dans leur détermination sur larecevabilité que le cadre |égal ne se cantonnerait
pas au cadre « étriqué » del’art. 4 LPA maisqu’il s étendrait avant tout aux conventions et
alajurisprudence internationales relatives au droit d’ acces ala justice environnementale.
Selon eux, deslors que la convention liait deux autorités publiques, qu’ elle concernait des
actes et omissions de ces derniéres lesquel s se rapportaient au droit de |’ environnement, les
critéeresd application de I’ art. 9 par. 3 de la Convention d’ Aarhus étaient remplis.

E.41

Le1 erjuin 2014, la Convention d’ Aarhus est entrée en vigueur pour la Suisse. Afin de
contribuer a 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 Etat Partie garantit
les droits d’ acces al’information sur I’ environnement, de participation du public au
processus décisionnel et d' acces alajustice en matiére d environnement conformément aux
dispositions de ladite convention (art. 1 Convention d’ Aarhus).
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La Convention d’ Aarhus repose sur trois piliers: I’acces al’ information sur

I’ environnement prévu aux art. 4 a5, la participation du public au processus décisionnel en
matiere d’ environnement ancrée aux art. 6 a 8 et |’ accés alajustice en matiere
environnementalerégi al’art. 9.
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Selon I’art. 9 par. 1 Convention d’ Aarhus, chaque Partie veille, dans |e cadre de sa
|égislation national e, a ce que toute personne qui estime que la demande d’informations

gu’ elle a présentée en application de I’ art. 4 a été ignorée, rejetée abusivement, en totalité
ou en partie, ou insuffisamment prise en compte ou qu’ elle N’ a pas été traitée conformément
aux dispositions de cet article, ait la possibilité de former un recours devant une instance
judiciaire ou un autre organe indépendant et impartial établi par laloi. Dansles cas ou une
Partie prévoit un tel recours devant une instance judiciaire, elle veille a ce que la personne
concernée ait également acces a une procedure rapide établie par laloi qui soit gratuite ou
peu onéreuse, en vue du réexamen de la demande par une autorité publigue ou de son
examen par un organe indépendant et impartial autre qu’ une instance judiciaire. Les
décisions finales prises au titre du présent par. 1 s imposent al’ autorité publique qui détient
lesinformations. Les motifs qui lesjustifient sont indiqués par écrit, tout au moins lorsque
I”acces al’information est refusé au titre du présent paragraphe.

E.4.13

L’ art. 9 par. 2 Convention d’ Aarhus prévoit que chaque Partie veille, dans le cadre de sa
|égislation nationale, a ce que les membres du public concerné : ayant un intérét suffisant
pour agir ou, sinon (let. a), faisant valoir une atteinte a un droit, lorsque le code de
proceédure administrative d’ une Partie pose une telle condition (let. b), puissent former un
recours devant une instance judiciaire et/ou un autre organe indépendant et impartial établi
par loi pour contester lalégalité, quant au fond et ala procédure, de toute décision, tout acte
ou toute omission tombant sous le coup des dispositions de |’ art. 6 et, si le droit interne le
prévoit et sans prgudice de l'art. 9 par. 3, des autres dispositions pertinentes de la
Convention. Ce qui constitue un intérét suffisant et une atteinte a un droit est déterminé



selon les dispositions du droit interne et conformément a1’ objectif consistant a accorder au
public concerné un large accés alajustice dans le cadre de la Convention. A cet effet,
I”intérét qu’ a toute organisation non gouvernemental e répondant aux conditions visees au
par. 5 del’art. 2 est réputé suffisant au sensde |’ a. @) ci-dessus. Ces organisations sont
également réputées avoir des droits auxquelsil pourrait étre porté atteinte au sensdel’a. b)
ci-dessus. Les dispositions du présent par. 2 n’ excluent pas la possibilité de former un
recours préliminaire devant une autorité administrative et ne dispensent pas de |’ obligation
d’ épuiser les voies de recours administratif avant d’ engager une procédure judiciaire
lorsqu’ une telle obligation est prévue en droit interne. Selon I’ art. 9 par. 3 Convention

d’ Aarhus, disposition dont se prévalent les recourants, en outre, et sans préjudice des
procédures de recours visées aux par. 1 et 2 cim dessus, chaque Partie veille ace que les
membres du public qui répondent aux critéres éventuels prévus par son droit interne
puissent engager des procédures administratives ou judiciaires pour contester les actes ou
omissions de particuliers ou d autorités publiques alant al’ encontre des dispositions du
droit national de I’ environnement. Selon I’ art. 9 par. 4 Convention d’ Aarhus, sans préjudice
du par. 1, les procédures visées al'art. 9 par. 1, 2 et 3 doivent offrir des recours suffisants et
effectifs, y compris un redressement par injonction s'il y alieu, et doivent étre objectives,
équitables et rapides sans que leur colt soit prohibitif. Les décisions prises au titre du
présent article sont prononcées ou consignées par €crit. Les décisions des tribunaux et,
autant que possible, celles d autres organes doivent étre accessibles au public.
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DansI’ATF 141 11 233, relatif al’ abattage d’ oiseaux protégés, auquel se réferent tant les
recourants que I’ AlIG, le Tribunal fédéral aretenu que conformément al'art. 9 par. 3 dela
Convention d'Aarhus, |les Etats parties veillent & ce que les « actes et omissions des
particuliers ou des autorités publigues » relevant du droit de I'environnement puissent étre
contestés en justice. L'objet de la contestation en vertu de la Convention doit étre interprété
selon e sens ordinaire gue I'on donne de bonne foi al'expression « actes et omissions » (art.
31 al. 1 delaConvention de Vienne du 23 mai 1969 sur le droit des traités[CDE - RS
0.111]), c'est-a-dire indépendamment de la forme prévue par le droit national. L'art. 9

al. 3 dela Convention d'’Aarhus ne prévoit un recours a des criteres de droit national qu’en
ce qui concerne les conditions que les membres de la collectivité doivent remplir pour étre
considérés comme des associations a but idéal. L'instance précédente a défini |'objet du
recours au sens de la Convention d'Aarhus d'une maniére telle — I'acte doit régler les droits
et obligations de droit public al'égard des particuliers — que cela empécherait en partie de
concrétiser le droit objectif de I'environnement par le biais de mécanismes judiciaires
efficaces, ce qui constitue un but explicite de la convention (ATF 141 Il 233 consid. 4.3.3

= JdT 2016 | 307, 313). Toujours selon le Tribunal fédéral, la nécessité de pouvoir contester
en justice les mesures étatiques relevant du droit de I'environnement, indépendamment de la
forme spécifique de I'action, ressort également d'un accord commun (...) de tous les Etats
parties al'art. 9 par. 3 de la Convention d'Aarhus. (...) Les Etats parties & la Convention
d'Aarhus tiennent régulierement des réunions et examinent le respect de la Convention par
décisions consensuelles (art. 15 de la Convention d'Aarhus), en Sappuyant notamment sur
les rapports rédigés par le Comité d'examen du respect des dispositions (créé par la
résolution |/7 ECE/MP.PP/2/Add. 8 des Etats parties du 21 au 23 octobre 2002). Lors d'une
réunion de ce type, qui Sest tenue du 30 juin 2014 au 2 juillet 2014, les Etats parties ont
décidé que I'absence d'acces, dans un Etat partie, pour les membres de la collectivité
(notamment les organi sations non gouvernementales) a une procédure administrative ou



judiciaire visant a contester des actes ou omissions portant atteinte au droit de
I'environnement constituait une violation de la Convention. lIsont ainsi fondé une pratique
ultérieure sur l'interprétation de I'art. 9 par 3 de la Convention d'Aarhus dans le sens d'un
recours idéal d'association contre des actes et omissions relevant du droit de
I'environnement (ATF 141 11 233 consid. 4.3.4 = JdT 2016 | 307, 314).
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Comme lefait valoir abon escient I’ AlG, il convient également de citer le considérant
suivant de cet arrét. Ainsi, selon le Tribunal fédéral, I'interprétation de I'art. 9 par. 3dela
Convention d'Aarhus, conformément aux dispositions de |'art. 31 CDE, conduit donc ala
conclusion gque I'objet de la contestation « actes et omissions » défini par le droit dela
Convention aux mesures de droit public de I'environnement a l'encontre de particuliers. Les
dispositions contestées rel atives a | 'abattage d'oiseaux protégés sont susceptibles de porter
atteinte a des objectifs de protection au sens de I'art. 1 de laloi fédérale sur la protection de
lanature et du paysage du 1 er juillet 1966 (LPN - RS 451) et conferent donc, depuis
I'entrée en vigueur de la Convention d'Aarhus, un droit de recours aux particulierstel que
prévu par |'art. 9 par. 3 de la Convention. Dans son message relatif alaratification dela
Convention d'Aarhus, le Conseil fédéral est par ailleurs parti du principe que I'ordre
juridique suisse garantissait une protection juridique répondant aux exigences de la
Convention. En ce qui concerne I'exigence d'un contrdle judiciaire des actes et omissions
des autorités conformément al'art. 9 par. 3 de la Convention d'‘Aarhus, il a précisé que,
selon le droit suisse, les organisations habilitées arecourir en vertu de l'art. 12 LPN dansle
domaine de la protection de la nature et du paysage peuvent saisir les tribunaux et faire
examiner les actes ou omissions correspondants (message du 28 mars 2012 relatif a
I'approbation et ala mise en ceuvre de la Convention d'Aarhus et de son amendement, FF
2012 4323, 4348 ch. 3.1.4 ; ATF 14111 233 consid. 4.3.5=JdT 2016 | 307, 314 s.).
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A propos du message précité, le Conseil fédéral a également précisé qu’ en rapport avec la
revendication du public de participer a des processus de décision et al’ élaboration de
prescriptions |égales, |’ accés a une procédure administrative est suffisant aux termes de la
convention d’ Aarhus (art. 9 par. 3). Lapossibilité prévue al’art. 71 PA de dénoncer des
faitsal’ autorité de surveillance satisfait donc aux exigences de la convention. Les cantons
connaissent également la possibilité de déposer une plainte aupres de I autorité de
surveillance. En outre, la Confédération peut, en saqualité d’ autorité de surveillance dansle
domaine de |’ environnement (art. 38 a. 1 delaloi fédérale sur la protection de

I’ environnement du 7 octobre 1983 - LPE - RS 814.01), recevoir €t traiter également des
plaintes contre des actes des cantons. Selon I’ art. 25a PA, les tiers présentant un intérét
digne de protection peuvent exiger que |’ autorité compétente s abstienne d’ actesiillicites
dans le domaine du droit public, constate I’illicéité de tels actes ou en élimine les
consequences. Enfin, toute personne peut porter plainte contre des particuliers ou des
autorités pour violation de dispositions dans e domaine de I’ environnement (p. ex. art. 60 s.
LPE). Il faut en outre noter que, en vertu du droit suisse, les organisations
environnemental es habilitées a recourir ne peuvent pas invoquer uniquement I’ art. 55 LPE
pour s’ opposer a des projets de construction soumis al’ EIE (étude d’ impact sur

I’ environnement), ainsi que |’ exige |’ art. 9 par. 2 de la convention. Elles ont en effet la
possibilité de s appuyer aussi sur I’ art. 12 dans le domaine de la protection de la nature et du
paysage pour faire examiner des décisions par les tribunaux. La Suisse octroie donc aux



organisations environnementales un droit de recours au sensdel’art. 9 par. 3, qui vaau-dela
des exigences énoncées al’ art. 9 par. 2 de la convention (message du 28 mars 2012 relatif a
I'approbation et &la mise en cauvre de la Convention d'Aarhus et de son amendement, FF
2012 4027, 4051 ch. 3.1.4).
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Dans un autre arrét de 2015, le Tribunal fédéral a considéré, sans développement
particulier, que I’ information et |a participation de la population ainsi que I’ acces au juge
étaient assurés par les dispositions de lalégidation sur I'’aménagement du territoire et la
protection de I’ environnement, dans une mesure satisfaisant largement aux exigences de la
Convention d’ Aarhus (arrét du Tribunal fédéral 1C_242/2014 du 1 er juillet 2015 consid.
3.3; ATA/7/2018 du 9 janvier 2018 consid. 4a).
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Dans un arrét ultérieur mentionné par I’ AlIG, le Tribunal fédéral arappelé qu’ en 1984, il
avait nié la possihilité pour les organisations de protection de la nature de déposer une
demande de mise sous protection ou de contester I'omission de la mise sous protection en
dehors d'une procédure concrete de planification ou de permis de construire. Il avait décidé
gue le droit de recours selon I'art. 12 al. 1 LPN présupposait une décision comme objet de la
contestation. L'art. 12 LPN ne conférait pas aux associations un droit exécutoire par voie de
droit al'adoption de décisions cantonales de premiére instance. Si |'autorité |égidlative avait
voulu accorder aux associations nationales de protection de la nature et du patrimoine un
droit général de surveillance et d'intervention, elle aurait d0 I'ordonner expressément.
Cependant, le 1 er juin 2014, la Convention d'Aarhus est entrée en vigueur pour la Suisse.
Conformément al'art. 9 par. 3 de cette convention, les Parties veillent a ce que les membres
du public aient acces aux procédures administratives ou judiciaires pour contester les actes
ou omissions de particuliers ou d'autorités publiques qui enfreignent les dispositions de leur
droit national relatives al'environnement. Cet accés alajustice, garanti par la Convention
d'Aarhus, existe également pour |es organisations environnemental es qui remplissent les
critéres nationaux pour étre considérées comme des associations a but idéal. Sur la base de
cette nouvelle situation, on ne peut plus dénier aux organisations de protection de
I'environnement le droit d'obtenir I'édiction d'une décision concernant une omission, afin de
lafaire examiner par un tribunal, pour autant qu'elle doive étre rendue dans
I'accomplissement d'une téche fédérale (...) (arrét du Tribunal fédéral 1C_555/2020 du 16
ao(t 2021 consid. 5.3.2).
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Dans un arrét de 2021, le Tribunal fédéral ajugé quelespar. 4 et 5del'art. 9 dela
Convention d'Aarhus n'apparai ssaient pas suffisamment précis et clairs pour servir de base a
une décision dans un cas particulier, si bien que ces dispositions n'étaient pas directement
applicables, ou self-executing (arrét du Tribunal fédéral 2C_206/2019 du 25 mars 2021
consid. 20.2). A cette occasion, le Tribunal fédéral sest référé alajurisprudence de la Cour
de justice de I'Union européenne (ci-apres : CJUE), qui aboutissait au méme résultat
concernant I'art. 9 al. 3 et 4 de la Convention d'Aarhus (ibid. ; CJUE, arré North East
Pylon Pressure Campaign und Sheehy, C-470/16 du 15 mars 2018 point 52 et les arréts
Cités).
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Dans le cas d’ espéce, les recourants tentent de se prévaloir de l'art. 9 par. 3 de la Convention
d'Aarhus, alors que cette disposition n'est en principe pas invocable en justice. De plus,
comme cela découle de lajurisprudence citée plus haut, la Convention d’ Aarhus ne permet
pas de contester devant |es tribunaux n’importe quel acte au motif qu’il émane d’ une ou
plusieurs autorités ou entités publiques. Or, comme cela a été retenu plus haut, la
convention n’est pas une décision mais un contrat de droit administratif liant le Conseil
d'Etat et I' AIG auquel |es recourants ne sont pas parties. |1 n’ apparait pas non plus que les
recourants auraient, comme le prévoient et le permettent les art. 4A LPA et 25 PA, sollicité
I obtention d’ une décision concernant un acte ou une omission en lien avec les questions
environnementales qu’ils soulévent (émissions de gaz a effet de serre, émissions de
polluants atmosphériques ou émissions sonores), ceci afin de faire examiner judiciairement
lalégalité de cette décision, voire lalégalité du refus du prononcé d’ une décision fondée sur
ces dispositions. Ainsi, adéfaut d’ un acte attaguable et des lors que les recourants ne font
pas valoir qu'ils auraient exercé leur droit a en obtenir un, ¢’est atort qu’ils se prévalent de
la Convention d’ Aarhus pour contester la convention devant la chambre de céans. Au
surplus, les recourants ne démontrent pas qu'’ils seraient, indépendamment de la présente
procédure et contrairement a ce qu’indique le Conseil fédéral dans son message, empéchés
de porter devant la justice les questions environnementales qu’ils souhaitent voir jugées. Du
reste, une procédure les oppose, avec d’ autres parties plaignantes, al’ AlIG devant le TAF.
Le grief sera écarté.
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L es recourants invoquent également I art. 6 par. 1 CEDH. Ils soutiennent que, des lors que
leur contestation porte sur des droits de caractere civil (droit al’ intégrité physique et
psychique, droit & un environnement sain et droit de propriété), il existait donc
nécessairement une voie de droit &1’ encontre de la convention, sauf avioler cette
disposition.
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L’ art. 6 par. 1 CEDH prévoit que toute personne a droit a ce que sa cause soit entendue
équitablement, publiquement et dans un délai raisonnable, par un tribunal indépendant et
impartial, établi par laloi, qui décidera, soit des contestations sur ses droits et obligations de
caractere civil, soit du bien-fondé de toute accusation en matiere pénale dirigée contre elle.
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En I’ espece, comme cela vient d’ étre retenu, a défaut d’ un acte attaquable, la chambre de
céans ne peut pas se saisir de la question de la |égalité de la convention portée devant elle
par les recourants. Cela ne signifie pas que le droit suisse les prive de la possibilité de porter
devant lajustice les questions soulevées dans leur recours, en particulier, comme I’ exposent
le Tribunal fédéral et le Conseil fédéral, en application delaLPN. Le droit leur permet aussi
de solliciter de |’ autorité compétente le prononcé d’ une décision qui pourrait au besoin étre
portée devant lajustice. On ne voit ainsi pas que I’ accés alajustice leur serait fermé. C’ est
déslors atort que les recourants invoquent I’ art. 6 par. 1 CEDH. || découle de ce qui
précede que le recours sera déclaré irrecevable.
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Vu I'issue du litige, un émolument de CHF 1'000.- seramis ala charge solidaire des
recourants (art. 87 al. 1 LPA). |l ne sera pas alloué d’ indemnité de procédure, I’ AIG
disposant de son propre service juridique ( ATA/1478/2024 du 17 décembre 2024 consid.
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