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AVANT-PROPOS -5-

Mesdames, Messieurs,

La pollution de l'air constitue la principale cause environnementale
de mortalité en France.

Elle est responsable, chaque année, de 48 000 déces prématurés, et
contribue au développement et a l'aggravation de plusieurs pathologies
comme des maladies respiratoires, des maladies cardiovasculaires ou des
cancers de 'appareil respiratoire.

A cette urgence sanitaire, s’ajoute un cott socio-économique
important, que la commission d’enquéte du Sénat sur le cotit économique et
financier de la pollution de l'air a, dans son rapport de juillet 2015, évalué
entre 70 et 100 milliards d’euros!.

Si les actions entreprises ces derniéres années pour réduire la
pollution de I'air ont permis une baisse effective et continue des émissions et
des concentrations de polluants, de nombreuses agglomérations restent
marquées par des dépassements des normes européennes de qualité de
I"air.

Cette situation a conduit la Commission européenne a engager deux
procédures précontentieuses contre la France pour non-respect des valeurs
limites relatives au dioxyde d’azote et aux PMio, qui pourraient aboutir a
terme a un contentieux devant la Cour de justice de I'Union européenne.

Prenant acte de la persistance des dépassements et de 1'insuffisance
des mesures mises en ceuvre en vue de réduire la pollution atmosphérique,
le Conseil d’Etat a, dans une décision de juillet 2017, enjoint le
Gouvernement a élaborer d’ici le 31 mars 2018, dans 14 zones concernées,
des plans d’actions permettant de ramener les concentrations de polluants
sous les valeurs limites.

Suite a cette décision, le Gouvernement a annoncé 1’élaboration, par
les préfets des régions concernées, de feuilles de route devant prévoir des
actions locales permettant de réduire a court terme la pollution de 'air.

C'est dans ce contexte, et afin d’évaluer la démarche
gouvernementale d’élaboration de feuilles de route de lutte contre la
pollution de I'air, que la commission de 'aménagement du territoire et du
développement durable du Sénat a décidé de créer un groupe de travail.

1 Rapport n° 610 (2014-2015), de Mme Leila AICHI, fait au nom de la commission d’enquéte coilt
économique et financier de la pollution de I'air.
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Outre I'envoi d’'un questionnaire aux préfets des régions concernées
par la mise en place de feuilles de route, ce groupe de travail a procédé a
’audition de plusieurs responsables des services de I’Etat en région et de
représentants de collectivités territoriales associés a la définition des
feuilles de route.

Le groupe de travail a cherché a évaluer les conditions d’élaboration
des feuilles de route et a apprécier si les mesures qu’elles prévoient sont
suffisantes pour convaincre la Commission européenne de ne pas engager
de procédure contentieuse. Le présent rapport fait part de ses principaux
constats.



I. DES DEPASSEMENTS DES NORMES DE QUALITE DE L’AIR DANS
DE NOMBREUSES AGGLOMERATIONS QUI FONT L’OBJET D’'UN
PRECONTENTIEUX EUROPEEN

A. LA POLLUTION ATMOPSHERIQUE : UNE URGENCE SANITAIRE ET UN
ENJEU SOCIO-ECONOMIQUE MAJEURS

La pollution atmosphérique se traduit par la présence dans 1'air
extérieur de substances ayant des effets néfastes sur la santé humaine et sur
I’environnement. Ces substances peuvent étre le résultat d’activités
anthropiques (industrie, transport, agriculture, chauffage résidentiel, etc.) ou
de phénomenes naturels (éruptions volcaniques, décompositions de matieres
organiques, incendies de foréts, etc.).

En droit interne, la définition de la pollution atmosphérique a été
introduite par la loi n® 96-1236 du 30 décembre 1996 sur l'air et 'utilisation
rationnelle de 1'énergie (dite loi « LAURE »): « Constitue une pollution
atmosphérique au sens du présent titre l'introduction par I’homme, directement ou
indirectement ou la présence, dans ['atmosphére et les espaces clos, d’agents
chimiques, biologiques ou physiques ayant des conséquences préjudiciables de nature
a mettre en danger la santé humaine, d nuire aux ressources biologiques et aux
écosystemes, a influer sur les changements climatiques, a détériorer les biens
matériels, a provoquer des nuisances olfactives excessives »1.

La pollution de l'air a des effets néfastes sur la santé et
I'environnement scientifiquement établis. Plusieurs études ont mis en
évidence un lien entre la pollution atmosphérique d’une part, et la morbidité
et mortalité prématurée d’autre part.

Dans son rapport annuel sur la qualité de 1’air en Europe publié en 20172,
I’Agence européenne pour 'environnement estime a 428 000 le nombre de
décés prématurés en Europe dus a l'exposition de long terme aux particules
tines PMz5, a 78 000 ceux dus au dioxyde d’azote (NOy) et a 14 400 ceux dus a
'ozone (O3)5.

En France, d’apres une étude quantitative d’impact sanitaire (EQIS)
publiée par Santé publique France en 2016, 48 000 déceés prématurés par an
peuvent étre attribués a I'exposition aux PMzs5, dont plus de la moitié dans les
agglomérations de plus de 100 000 habitants*. La pollution de l'air constitue
ainsi la premiére cause environnementale de mort prématurée.

T Article L. 220-2 du code de l'environnement.

2 Agence européenne pour l'environnement, « Air quality in Europe », octobre 2017.

3 Au sein de 41 pays européens étudiés. Dans I’Union européenne, le nombre de décés prématurés est
estimé a 399 000 pour les PMy,5, 75 000 pour le NO: et 13 600 pour I’Os.

4 Santé publique France, « Impacts de l'exposition chronique aux particules fines sur la mortalité en
France continentale et analyse des gains en santé de plusieurs scénarios de réduction de la pollution
atmosphérique », 2016.
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L’exposition aux polluants atmosphériques contribue au développement
de pathologies chroniques et aggrave les symptomes de certaines pathologies
existantes. Plusieurs études d’impact sanitaire ont ainsi mis en évidence les
liens entre la pollution atmosphérique et le développement :

- de pathologies respiratoires (broncho-pneumopathies obstructives
chroniques, bronchites chroniques, bronchites aigties et asthme) ;

- de maladies cardio-vasculaires (infarctus du myocarde, angine de
poitrine, troubles du rythme cardiaque) ;

- de cancers de l'appareil respiratoire. En 2013, le Centre international
de recherche sur le cancer (CIRC) a classé la pollution de l'air comme
cancérogene certain pour I’homme (groupe 1).

Dans une étude de 2015, le Commissariat général au développement
durable (CGDD) a présenté I'état des connaissances quant a la part attribuable
a la pollution de I’air de ces différentes pathologies!.

L’asthme constitue la principale affection causée par la pollution de I'air,
le nombre de cas lui étant attribuables étant compris entre 10 % et 35 % (soit
entre 400 000 et 1 400 000 cas par an).

S’agissant des broncho-pneumopathies obstructives chroniques (BPCO),
la part attribuable a la pollution de l'air est estimée entre 10 et 15 % (soit entre
47 900 et 72 000 cas par an), pour les bronchites chroniques, cette part serait de
10 % (120 000 cas par an). Pour les bronchites aigties de 5 % (950 000 cas par an
par an dont 450 000 enfants et 500 000 adultes)?.

Pour ce qui est des cancers, cette part serait comprise entre 1 et 5 % pour
les cancers des voies respiratoires hautes (soit entre 76 et 380 cas par an) et entre
4 % et 10 % pour les cancers des voies respiratoires basses? (soit entre 1 608 et
4 205 cas par an).

Des études récentes ont également pointé des effets possibles de la
pollution de 1l’air sur la reproduction, le risque de naissance prématurée, le
développement de l'enfant, les maladies neurodégénératives comme la

1 Commissariat général au développement durable, « Estimation des coiits pour le systéme de soins
francgais de cing maladies respiratoires et des hospitalisations attribuables d la pollution de 'air »,
avril 2015.

2 Olivier Chanel et al., « Monétarisation des effets de la pollution atmosphérique sur la santé de la
population francaise : une approche européenne », Etude réalisée pour le compte de ’ADEME dans
le cadre du programme PREDIT, décembre 1999.

3 Agence francaise de sécurité sanitaire de I'environnement et du travail, « Impacts économiques des
pathologies liées a la pollution de I’air », octobre 2007.

4 La revue de I'OMS Europe « Review of Evidence on Health Aspects of Air pollution » dite
« Revihaap », publiée en 2013, a conclu d un lien de causalité entre l'exposition aux PM,s et la
mortalité et morbidité cardiovasculaire et respiratoire, et en particulier un lien entre une exposition
a long terme a ces particules et des effets comme I'athérosclérose, des issues indésirables de la
grossesse (faible poids de naissances, prématurés, etc.), des pathologies respiratoires chez l'enfant,
ainsi qu'un lien possible avec des atteintes du neuro-développement et des fonctions cognitives et le
diabete.
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Outre ses effets sur la santé, la pollution de l’air agit négativement sur
I’'environnement en contribuant a la pollution des milieux aquatiques, des
sols et des foréts en raison du dépot des polluants, et en participant a la
dégradation de la biodiversité.

Plusieurs travaux ont également mis évidence l'effet de la pollution de
'air sur la baisse des rendements agricoles. Une étude réalisée par 1'Institut
national de recherche agronomique (Inra) et AgroParis Tech en 2003 a ainsi
montré que la pollution a 'ozone en lle-de-France pouvait étre responsable de
pertes de rendements pour les cultures de blé de I'ordre de 10 % en moyenne
et pouvant atteindre 20 %, avec des variations importantes selon les zones
exposées?.

I Melinda C Power et al., « The relation between past exposure to fine particulate air pollution and
prevalent anxiety: observational cohort study », mars 2015.

2 Jean-Francois Castell et Stéphanie Lebard, « Impacts potentiels de la pollution par I'ozone sur le
rendement du blé en Ile-de-France : analyse de la variabilité spatio-temporelle », Pollution
atmosphérique n° 179, 2003.
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Les impacts sanitaires et environnementaux de la pollution de lair
représentent un cott important pour la société. Dans son rapport publié en
juillet 20151, la commission d’enquéte du Sénat sur le cotit économique et
financier de la pollution de 'air a ainsi rappelé que ce cofit était a la fois :

-un coat tangible, qui s’appréhende a partir des dépenses de santé
relatives aux pathologies imputables a la pollution de l'air et a la perte de
productivité pour I'économie du fait de 'absentéisme et de la morbidité : le
coiit de la pollution de l'air pour le systeme de santé francais est évalué entre
1 et 2 milliards d’euros par an? auquel s’ajoutent les dépenses relatives aux
rentes versées au titre des maladies professionnelles, d'un montant de
1 milliard d’euros par an;

- un cott intangible, socio-économique, qui s’évalue a partir des pertes
de bien-étre pour la société engendrées par les pathologies et les déces
prématurés associés a la pollution de l'air. Ce cotit fait 1'objet de chiffrages
disparates, en fonction des méthodologies employées pour monétariser les
impacts de la morbidité et la mortalité (valeur monétaire conférée aux années
de vie perdue). Ce coft est estimé entre 20 et 30 milliards d’euros par le CGDD
et entre 70 et 100 milliards d’euros par le programme « Clean air for Europe »3
de la Commission européenne.

Enfin, il est avéré que c’est I’exposition chronique aux polluants qui a
I'impact le plus important sur la santé, et non les pics de pollution, qui n’ont
qu’un effet marginal®.

B. LA REGLEMENTATION EUROPEENNE ET NATIONALE EN MATIERE
DE POLLUTION DE L’AIR

1. Des objectifs de réduction de la pollution atmosphérique fixés
par I’'Union Européenne

Afin d’améliorer la qualité de l'air dans I’'Union européenne, le droit
européen fixe des objectifs a la fois en termes de concentrations et
d’émissions de polluants atmosphériques.

Deux directives déterminent des objectifs de réduction des
concentrations de polluants atmosphériques :

I Rapport de Mme Leila Aichi, fait au nom de la commission d’enquéte sur le coiit économique et
financier de la pollution de l’air, « Pollution de l'air : le coiit de 'inaction », juillet 2015.

2 Commissariat général au développement durable, « Estimation des coiits pour le systéme de soins
francgais de cing maladies respiratoires et des hospitalisations attribuables d la pollution de 'air »,
avril 2015.

3 Clean air for Europe (CAFE), Cost-Benefice-Analysis « Baseline analysis 2000 to 2020»,
avril 2015.

4 Santé publique France, « Quelle est la part des pics de pollution dans les effets a court terme de la
pollution de I'air sur la santé dans les villes de France ? », juillet 2016.
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- la directive n° 2004/107/CE du Parlement européen et du Conseil du
15 décembre 2004 concernant l’arsenic, le cadmium, le mercure, le nickel et
les hydrocarbures aromatiques polycycliques dans 1’air ambiant ;

-la directive 2008/50/CE du Parlement européen et du Conseil du
21 mai 2008 concernant la qualité de l'air ambiant et un air pur pour
I’Europe, qui reglemente les concentrations de dioxyde de soufre (SO.), de
dioxyde d’azote (NO.), de benzene, de monoxyde de carbone (CO), de
plomb, d’ozone (O3), et de particules fines PMio et PMas.

Ces directives définissent des obligations en matiere de
surveillance de la présence de ces polluants dans l'air ambiant et
d’information du public.

La directive 2008/50/CE définit les valeurs limites de polluants que
les Etats membres doivent veiller a ne pas dépasser!, ainsi que les valeurs
cibles qu’ils doivent s’efforcer de respecter. Lorsque, dans une zone ou une
agglomération donnée, les niveaux de polluants dans l'air dépassent les
valeurs limites ou cibles, la directive oblige les Etats membres a établir des
plans relatifs a la qualité de ’air permettant d’atteindre ces valeurs2.

1 Article 12 et 13 et annexes XI et XIV de la directive.
2 Article 23 de la directive.
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Valeurs limites de polluants atmosphériques fixées par la directive 2008/50/CE du

21 mai 2008 concernant la qualité de ’air ambiant et un air pur pour I’Europe

(en microgrammes par metre cube d’air - ug/m3)

Période de

Valeur limite

Marge de dépassement

Date a laquelle

calcul de la la valeur
moyenne limite doit étre
respectée
SO, Une heure 350 ug/m3, a ne pas 125 pg/m3, a ne pas dépasser plus de | 1er janvier 2005
dépasser plus de 24 3 fois par année civile
fois par année civile
Un jour 125 pg/m3, ane pas | Néant
dépasser plus de 3
fois par année civile
NO; Une heure 200 pg/m3, a ne pas | 50 % le 19 juillet 1999, diminuant le | 1er janvier 2010
dépasser plus de 18 | 1¢rjanvier 2001, puis tous les douze
fois par année civile | mois par tranches annuelles égales,
pour atteindre 0 % au 1ef janvier 2010
Une année 40 pg/m? 50 % le 19 juillet 1999, diminuant le
1er janvier 2001 puis tous les douze
mois par tranches annuelles égales,
pour atteindre 0 % au 1er janvier 2010
Benzéne Une année 5 nug/m?3 5 ug/m3 (100 %) le 13 décembre 2000, | 1¢r janvier 2010
diminuant le 1erjanvier 2006 puis
tous les douze mois de 1 pg/ms3, pour
atteindre 0 % au 1er janvier 2010
CcoO Maximum 10 mg/m3 60 % 1er janvier 2005
journalier de
la moyenne
sur 8 heures
Plomb Une année 0,5 pg/msd 100 % 1er janvier 2005
PM;, Un jour 50 pg/m3, a ne pas | 50 % 1er janvier 2005
dépasser plus de 35
fois par année civile
Une année 40 pg/m? 20 %
PM5 Une année 25 ug/m3 20 % le 11juin 2008, diminuant le | 1°rjanvier 2015
1er janvier suivant puis tous les douze
mois par tranches annuelles égales,
pour atteindre 0 % au 1¢f janvier 2015
20 pg/m3 1er janvier 2020

Source : annexes XI et XIV de la directive 2008/50/CE
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Ces valeurs limites sont, pour la plupart, au-dessus des valeurs
guides préconisées par I’Organisation mondiale de la santé (OMS) dans ses
lignes directrices concernant la qualité de l'air! permettant de réduire
fortement les risques sanitaires de la pollution de l'air.

Valeurs guide de ’'OMS pour les principaux polluants atmosphériques

Durée d’exposition Valeur guide
S0, Un jour 20 pg/m3
Une année 50 pg/m3
NO; Une heure 200 pg/m3
Une année 40 ng/m3
O3 Huit heures 100 pg/m3
PMio Un jour 50 pg/m3
Une année 20 pg/m3
PM;5 Un jour 25 pg/md
Une année 10 pg/m3

Source : Lignes directrices de I'OMS relatives a la qualité de 'air, 2005

Par ailleurs, cette directive fixe des seuils d’information et des
seuils d’alerte de concentrations de polluants. Lorsqu’il existe un risque
que ces seuils soient dépassés dans une zone ou une agglomération donnée,
les Etats membres doivent mettre en place des plans d’action de court terme
afin de réduire les polluants2.

S’agissant des émissions de polluants atmosphériques, la directive
2001/81/CE fixant les plafonds d’émissions nationaux (dite directive
« NEC ») prévoit pour la période 2010-2015, pour chaque Etat membre, des
plafonds s’agissant des émissions anthropiques de quatre polluants : le
dioxyde de soufre (SO2), les oxydes d’azote (NOx), les composés organiques
volatiles non méthaniques (COVNM), 'ammoniac (NH3).

T OMS, Lignes directrices relatives a la qualité de I'air, mise a jour de 2005.

2 Article 24 et annexe XII de la directive. Ces plans a court terme peuvent comprendre « des
mesures ayant trait a la circulation des véhicules a moteurs, aux travaux de construction,
aux navires a quai et au fonctionnement d’installations industrielles ou a l'utilisation de
produits industriels et au chauffage domestique ».
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Une nouvelle directive « NEC» a été adoptée en 2016!, qui
prolonge les plafonds actuels jusqu’en 2019 et fixe de nouveaux plafonds
d’émissions nationaux plus contraignants pour 2020 et 2030, avec un objectif
intermédiaire en 2025, en incluant dans la réglementation les particules
fines PMy52.

Cette directive impose également aux Etats membres d’adopter et de
mettre en ceuvre des programmes nationaux de lutte contre la pollution de
I’air3 définissant des priorités d’actions ainsi que les options envisagées pour
respecter les engagements de réduction des émissions fixés par la directive.

Engagements de réduction des émissions de polluants atmosphériques fixés pour
la France par les directives « NEC »

(en kilotonnes et en pourcentages)

Emissions en Objectifs en Emissions en Objectifs en Objectifs en 2030
2005 2010 prévus par 2010 2020 par rapport par rapport a
la directive a 2005 prévus 2005 prévus par
« NEC » de 2001 par la directive la directive

« NEC » de 2016 | « NEC » de 2016
SO, 465 375 286 -55 % -77 %
NOx 1429 810 1087 -50 % -69 %
COVNM 1189 1050 813 -43 % -52 %
NH; 686 780 700 -4 % -13 %
PM;;5 255 - 216 -27 % -57 %

Source : Centre interprofessionnel technique d’études de la pollution atmosphérique et annexe II de la directive

2016/2284

2. ... qui ont été transposés en droit national...

La directive 2008/50/CE a été transposée en droit interne par la loi

n° 2008-757 du 1er aotit 2008 relative a la responsabilité environnementale et
a diverses dispositions d’adaptation au droit communautaire dans le
domaine de I’environnement.

1 Directive 2016/2284 du Parlement et du Conseil du 14 décembre 2016 concernant la réduction des
émissions nationales de certains polluants atmosphériques, modifiant la directive 2003/35/CE et
abrogeant la directive 2001/81/CE.

2 En revanche, le méthane (CH4), que la Commission européenne proposait initialement de
réglementer, ne fait pas l’objet d'un plafond d’émissions.

3 Article 6 de la directive.
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Conformément au droit européen, l'article L. 221-1 du code de
I'environnement prévoit que « I’Etat assure, avec le concours des collectivités
territoriales la surveillance de la qualité de I'air et de ses effets sur la santé et sur
Uenvironnement. (...) Des normes de qualité de l'air définies par décret en
Conseil d’Etat sont fixées, aprés avis de I’Agence nationale chargée de la sécurité
sanitaire de l’alimentation, de l'environnement et du travail, en conformité avec
celles définies par I'Union européenne et, le cas échéant, par 1’Organisation
mondiale de la santé. (...) Un objectif pluriannuel de diminution de la moyenne
annuelle des concentrations journaliéres de particules atmosphériques est fixé par
arrété (...) ». Les valeurs limites et les seuils d’alertes pour les différents
polluants visés par la directive ont été fixés par le décret du 21 octobre 20101.

En outre, conformément aux dispositions de la directive 2016/2284
« NEC » sur les plafonds d’émissions nationaux, l’article L. 222-9 prévoit que
«des objectifs nationaux de réduction des émissions de polluants
atmosphériques anthropiques, a l'exclusion des émissions de méthane entérique
naturellement produites par 1’élevage de ruminants, sont fixés par décret pour les
périodes allant de 2020 a 2024, de 2025 a 2029 et a partir de 2030». Ces objectifs
ont été fixés par le décret du 10 mai 20172.

3. ... et pris en compte dans plusieurs documents de planification
nationaux et territoriaux

Afin de respecter les normes européennes et nationales en matiére
de qualité de 'air, le code de I"’environnement prévoit 1’élaboration et la mise
en ceuvre de plusieurs plans et documents, aux niveaux national et
territorial, définissant des objectifs, des orientations ou des actions afin de
réduire la pollution de I'air.

Ces plans, élaborés tant par 1'Etat et ses services (plan national de
réduction des émissions de polluants atmosphériques, plans de protection de
I’atmosphere), que par les collectivités territoriales compétentes en matiere
d’air et d’énergie (schémas régionaux climat-air-énergie, plans
climat-air-énergie territoriaux), forment un ensemble dense et complexe,
dont la mise en cohérence n’est pas toujours assurée.

I Décret n°® 2010-1250 du 21 octobre 2010 relatif a la qualité de I’air.
2 Décret n° 2017-949 du 10 mai 2017 fixant les objectifs nationaux de réduction des émissions de
certains polluants atmosphériques en application de l'article L. 222-9 du code de l'environnement.
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Planification en matiére de qualité de 1"air
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Source : « PCAET, comprendre, construire et mettre en ceuvre », ADEME, décembre 2016.

a) Le plan national de réduction des émissions de polluants atmosphériques
(PREPA)

Au niveau national, le principal document de cadrage pour la lutte
contre la pollution de l'air est le plan de prévention des émissions de
polluants atmosphériques (PREPA), prévu a l'article L. 222-9 du code de
I'environnement depuis la loi n° 2015-992 du 17 aott 2015 relative a la
transition énergétique pour la croissance vertel.

Adopté en 2017, le PREPA est constitué d'un décret fixant les

objectifs de réduction des émissions anthropiques de polluants pour les
périodes 2020-2024, 2025-2029 et a partir de 20302, en cohérence avec les
objectifs nationaux fixés dans la directive européenne « NEC » précitée, et

1 Les dispositions relatives au PREPA ont été modifiées par la loi n° 2017-1839 du 30 décembre
2017 mettant fin a la recherche ainsi qu’a l'exploitation des hydrocarbures et portant diverses
dispositions relatives a I'énergie et a l'environnement, pour les mettre en conformité avec la directive
2016/2284 du 14 décembre 2016, au regard des périodes visées pour les objectifs de réduction des
émissions, de la fréquence des réévaluations du PREPA, et de sa mise a jour en cas d’écart par
rapport aux objectifs.

2 Décret n° 2017-949 du 10 mai 2017 fixant les objectifs nationaux de réduction des émissions de
certains polluants atmosphériques en application de l'article L. 222-9 du code de l'environnement.
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d’un arrété déterminant les actions a mettre en ceuvre ou a renforcer sur la
période 2017-2021, afin de réduire effectivement ces émissions!.

Objectifs de réduction des émissions fixés par le PREPA

ANNEES 2020 & 2024 ANNEES 2025 & 2029 A PARTIR DE 2030
Dioxyde de soufre (SO:) -55% - 66% -77%
Oxydes d'azote (NOx) -50 % -60% -69%
Composés organiques volatils autres que le méthane (COVNM) -43% -47% -52%
Ammoniac (NHs) -4% -8% -13%
Particules fines (PM2s) -21% -42% -57%

Source : décret n° 2017-949 du 10 mai 2017

Le programme d’actions du PREPA comprend 7 volets, dédiés aux
principaux secteurs émetteurs ainsi qu’a certains thémes transversaux :
« industrie », « transports et mobilité », « résidentiel-tertiaire »,
« agriculture », « mobilisation des acteurs locaux », «amélioration des
connaissances et innovation », « pérennisation des financements en faveur de
la qualité de Iair ». Chacun de ces volets est décliné en plusieurs axes, liés a
différentes actions?.

Le PREPA doit étre réévalué tous les quatre ans et étre mis a jour
dans les 18 mois lorsque l'inventaire national des émissions ou les
projections nationales des émissions indiquent que les objectifs ne sont pas
atteints ou suggerent qu’ils risquent de ne pas I'étre.

b) Les plans de protection de I'atmosphere (PPA)

Prévus aux articles L. 222-4 a L. 222-7 du code de l'environnement,
les plans de protection de l’'atmosphére (PPA) constituent le principal
instrument mis en ceuvre par 1'Etat au niveau local pour lutter contre la
pollution de I'air.

Un PPA doit étre élaboré dans toutes les agglomérations de plus de
250 000 habitants, ainsi que dans les zones ou, dans des conditions
précisées par décret en Conseil d’Etat, les normes de qualité de 1’air ou, le
cas échéant, les normes spécifiques mises en place par les préfets de région,

T Arrété du 10 mai 2017 établissant le plan national de réduction des émissions de polluants
atmosphériques.

2 A titre d’exemple, le volet « transports et mobilité » comprend un axe « Encourager les mobilités
actives et les transports partagés », prévoyant notamment une mesure visant a inciter a l'utilisation
du wvélo, par le déploiement d'une indemnité kilométrique vélo, une aide a l’achat de vélos a
assistance électrique et la mise en ceuvre d'un nouveau plan d’action mobilités actives (PAMA).
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ne sont pas respectées ou risquent de ne pas 1’étre. Il est arrété par le préfet,
apres concertation avec les collectivités territoriales et les différentes parties
prenantes.

Zones couvertes par un plan de protection de I’atmospheére

Zones couvertes par un PPA ou un PLQA
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Source : Ministére de la transition écologique et solidaire, 2017

Le PPA a pour objet, dans un délai qu’il fixe, de ramener a
I'intérieur de la zone la concentration en polluants dans I’atmosphére a un
niveau conforme aux normes concernées. Pour atteindre les objectifs définis
par le PPA, les autorités compétentes en matiere de police arrétent les
mesures préventives, d’application temporaire ou permanente, destinées a
réduire les émissions des sources de pollution atmosphérique.

En application de l'article L. 222-4 du code de I'environnement, les
PPA doivent étre compatibles avec les orientations des schémas régionaux
climat-air-énergie.

c) Les schémas régionaux climat-air-énergie (SRCAE)

Les schémas régionaux climat-air-énergie (SRCAE) sont élaborés
conjointement par le préfet de région et par le président du conseil régional,
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et sont arrétés par le préfet, au terme d’un processus de consultation engagé
avec les collectivités et leurs groupements!.

Ce schéma fixe notamment, a I’échelon du territoire régional et a
I'’horizon 2020 et 2050, les orientations permettant de prévenir ou de
réduire la pollution atmosphérique ou d’en atténuer les effets, pour
atteindre les normes de qualité de l'air et l'objectif pluriannuel de
diminution de la moyenne annuelle des concentrations journaliéres de
particules atmosphériques. A ce titre, il peut définir des normes de qualité de
l"air propres a certaines zones.

Le contenu des SRCAE sera intégré aux schémas régionaux
d’aménagement, de développement et d’égalité des territoires
(SRADDET), qui doivent étre élaborés d’ici fin juillet 2019. En application de
I"article L. 222-9 du code de I’environnement, les SRCAE/SRADDET doivent
prendre en compte les objectifs nationaux et les actions du PREPA.

d) Les plans climat-air-énergie territoriaux (PCAET)

L’élaboration de plans climat-air-énergie territoriaux (PCAET) a été
généralisée par la loi n® 2015-992 du 17 aott 2015 relative a la transition
énergétique pour la croissance verte (LTECV)?, qui a étendu leur périmeétre a
la pollution de I’air, lorsque tout ou partie du territoire qui fait ’objet d'un
PCAET est également couvert par un PPA.

L’article L. 229-26 du code de l’environnement prévoit que le PCAET
doit alors comprendre un programme d’actions permettant, au regard des
normes de qualité de l'air, de prévenir ou de réduire les émissions de
polluants atmosphériques.

Les PCAET doivent étre compatibles avec le SRCAE/SRADDET et
avec les objectifs du PPA. Ils doivent étre mis a jour tous les six ans.

A ces documents dédiés en tout ou partie a la qualité de lair,
s’ajoute un ensemble de documents sectoriels qui doivent s’articuler en
cohérence, tels que le schéma de cohérence territoriale (SCoT), le plan local
d’urbanisme (PLU), le plan de déplacements urbains (PDU) et le programme
local de l’habitat (PLH). En effet, la pollution atmosphérique est un
phénoméne multifactoriel, dont la résorption appelle une démarche
intégrée et cohérente.

A titre d’exemple, I'Eurométropole de Strasbourg ceuvre depuis
plusieurs années a une prise en compte systématique de ces enjeux dans
I'ensemble de ses compétences, en s’appuyant sur une gouvernance
interservices. Ce « réflexe qualité de I'air » permet notamment de lutter contre
la pollution de proximité, particulierement problématique pour Ila
population vivant ou travaillant pres des sources d’émissions de pollution.

T Article L. 222-1 du code de l'environnement.
2 A l'ensemble des intercommunalités de plus de 20.000 habitants d’ici au ler janvier 2019, et des le
1er janvier 2017 pour les intercommunalités de plus de 50.000 habitants.
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Or, cette exposition dépend directement de choix d’aménagement et de
décisions d"urbanisme?.

La bonne articulation de ces différents documents, servant de
cadre aux mesures prises par les collectivités territoriales dans la mise en
ceuvre de leurs compétences, est indispensable pour apporter une réponse
transversale et durable a la pollution atmosphérique.

C. DES DEPASSEMENTS DES VALEURS LIMITES DE POLLUANTS QUI
PERSISTENT ET FONT CRAINDRE UN CONTENTIEUX EUROPEEN

1. Malgré la baisse continue de la pollution atmosphérique...

Les actions entreprises ces dernieres années pour réduire la pollution de
I'air ont permis une baisse effective et continue des émissions et des
concentrations de polluants.

Dans son bilan de la qualité de 1’air en France en 20162, le Commissariat
général au développement durable (CGDD) note que les émissions primaires
de polluants ont baissé sur la période 2000-2016, avec des disparités selon les
polluants et leurs origines :

-les émissions de dioxyde de soufre (SO2), qui proviennent
majoritairement de I'industrie, ont baissé de 78 % sur cette période, du fait du
développement des énergies renouvelables, des économiques d’énergie, et de la
mise en conformité des installations avec la reglementation environnementale ;

- les émissions d’oxydes d’azotes (NOx), incluant le monoxyde d’azote
(NO) et le dioxyde d’azote (NO2), qui proviennent majoritairement des
processus de combustion, ont baissé de 49 % du fait des progres réalisés dans le
transport routier (renouvellement des véhicules, pot catalytique) qui ont
contrebalancé I'intensification du trafic et 'accroissement du parc automobile ;

- les émissions de particules fines PMio et PM25 ont respectivement
diminué de 41 et 48 %.

En revanche, les teneurs moyennes estivales en ozone (Os3), n'ont pas
évolué de maniere significative.

Les principaux secteurs émetteurs de pollution atmosphérique varient
selon les polluants considérés. Ainsi, d’aprés le Centre interprofessionnel
technique d’études de la pollution atmosphérique (CITEPA), en 2015 :

T Lors des auditions, a été évoqué le cas des établissements recevant des publics sensibles, tels les
créches, écoles, hopitaux ou établissements pour personnes dgées. Lorsqu’un tel établissement ne
peut pas étre localisé ailleurs, 'aménagement a proximité du trafic routier peut alors étre congu pour
faire écran entre 'axe de transport et I’établissement concerné, grice a des installations ou a une
architecture adaptées.

2 Commissariat général au développement durable, « Bilan de la qualité de I’air en France en 2016 »,
octobre 2017.
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- les émissions de dioxyde de soufre (SO2) provenaient a 80 % de
I'industrie manufacturiere et énergétique, et a 17 % du secteur résidentiel et
tertiaire ;

-les émissions d’oxydes d’azote (NO2) provenaient a 62 % des
transports, a 18 % de l'industrie manufacturiere et énergétique, a 11 % du
secteur résidentiel et tertiaire, et a 9 % de l'agriculture ;

-les émissions de particules PMio provenaient a31 % du secteur
résidentiel et tertiaire, a 27 % de l'industrie manufacturiere et énergétique, a
27 % deI'agriculture et a 15 % des transports ;

-les émissions de particules PM5 provenaient a 48 % du secteur
résidentiel et tertiaire, a 22 % de l'industrie manufacturiere et énergétique, a
19 % des transports et a 11 % de l'agriculture.
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Emissions atmosphériques de SO,, NO,, PMj et PM,5 par secteur en France
métropolitaine en 2015
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Source : Centre interprofessionnel technique d’études de la pollution atmosphérique (CITEPA)

Agriculture/sylviculture

Les concentrations de polluants atmosphériques ont également diminué
sur la période 2000-2016, mais dans des proportions plus faibles que pour les
émissions.

Si les concentrations de SOz ont fortement baissé, celles de NO:z et en
particules fines ont également baissé mais de maniére plus modérée, et avec des
variations interannuelles qui, selon le CGDD, «s’expliquent en partie par les
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conditions météorologiques »'. Les concentrations les plus importantes sont

relevées a proximité du trafic routier s’agissant du dioxyde de soufre et des
particules fines?, et en milieu rural s’agissant de 1'ozone.

Evolution des concentrations en SO,, NO,, O3 et PM10 sur la période 2000-2016

(en indice base 100 des concentrations en 2000)
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Source : Geod'Air, juillet 2017

2. ... des dépassements des normes de qualité de l’air sont
toujours observés dans de nombreuses agglomérations...

Malgré les baisses constatées des émissions et des concentrations de
polluants, de nombreuses agglomérations restent marquées par des
dépassements des normes de qualité de l'air.

En 2016, ces dépassements concernaient principalement trois polluants :
I'ozone, le dioxyde d’azote et les PMio3, pour respectivement 26, 16 et 3
agglomérations, principalement situées dans la moitié est de la France
métropolitaine, en Ile-de-France et en Martinique.

Par ailleurs, la France ne respecte pas son plafond d’émissions fixé pour
les oxydes d’azote par la directive « NEC », puisque les émissions étaient, en
2016, supérieures de 3,1 % a celles prévues.

I Commissariat général au développement durable, « Bilan de la qualité de I’air en France en 2016 »,
octobre 2017.

2 A proximité du trafic routier, les concentrations moyennes annuelles sont 2 fois plus élevées pour
le NOz par rapport au fond urbain et 1,2 fois pour les PMio et les PMys.

3 Deux autres polluants font I'objet de dépassements : le benzopyréne dans deux zones et le nickel
dans une zone.
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Agglomérations concernées par un dépassement des valeurs limites de polluants
atmosphériques en 2016
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Il convient a nouveau de rappeler que ces dépassements ne
concernent que les valeurs limites européennes transposées en droit national.
L’absence de dépassement ne signifie donc pas que les populations ne sont
pas exposées a des polluants atmosphériques dangereux pour leur santé.

Si 'on tient compte des valeurs recommandées par 'OMS qui
permettent de réduire fortement les risques sanitaires, 92 % de la population
francaise est exposée a des concentrations de particules fines PMpys
excessives, alors méme qu’aucune agglomération ne dépasse les valeurs
limites fixées pour ce polluant.



-25-

N

3. ... ce qui a conduit la Commission européenne a engager une
procédure précontentieuse contre la France ...

Deux procédures précontentieuses ont été lancées par la Commission
européenne contre la France pour non-respect des valeurs limites relatives aux
particules fines PMio et au dioxyde d’azote.

S’agissant des PMio, la Commission a adressé a la France une mise en
demeure en 2009, puis deux avis motivés en octobre 2011 et avril 2015 pour
dépassement des valeurs limites dans 10 zones!, et pour non-respect de
I'obligation d’établir des plans de lutte contre la pollution de I’air permettant de
réduire cette pollution.

S’agissant du NOy, apres une mise en demeure adressée a la France en
juin 2015, la Commission européenne lui a fait parvenir un avis motivé en date
du 15 février 2017, pour des dépassements concernant 13 zones?.

Depuis 1'engagement de ces procédures précontentieuses, la situation
s’est améliorée s’agissant des PMio puisque, comme indiqué ci-dessus, les
dépassements ne concernent plus que trois agglomérations.

Ces procédures précontentieuses pourraient conduire la Commission
européenne a saisir la Cour de justice de ’'Union européenne (CJUE), si elle
estime que les mesures prises par la France pour réduire la pollution
atmosphérique sont insuffisantes.

Les procédures précontentieuses et contentieuses
pour manquement aux obligations européennes

L’article 258 du Traité sur le fonctionnement de 1’'Union européenne (TFUE) dispose que « si
la Commission estime qu’un Etat membre a manqué a une des obligations qui lui incombent en vertu des
traités, elle émet un avis motivé & ce sujet, aprés avoir mis cet Etat en mesure de présenter ses
observations. Si I'Etat en cause ne se conforme pas a cet avis dans le délai déterminé par la Commission,
celle-ci peut saisir la Cour de justice de I'Union européenne ».

Cet article distingue donc une premiere étape, précontentieuse, d’'une seconde étape, qui se
tient devant la Cour de justice de I'Union européenne (CJUE).

La phase précontentieuse se compose de :

- la mise en demeure : les Etats membres sont invités a présenter leurs observations dans
un délai fixé par la Commission européenne ;

- 'avis motivé, transmis aux Etats membres lorsque leurs réponses ne parviennent pas a
la Commission dans le délai imparti ou si celle-ci les juge insuffisantes. Dans ce cas, elle expose
les manquements et les actions correctrices a apporter et fixe un nouveau délai.

I Douai-Béthune-Valenciennes, Grenoble, Lyon, Marseille, la Martinique, Nice, Paris, Toulon, la
zone urbaine régionale Provence-Alpes-Cote d’Azur et la zone urbaine régionale de Rhone-Alpes.

2 Paris, Lyon, Grenoble, Vallée de I’Arve, Saint-Etienne, Clermont-Ferrand, Marseille, Toulon,
Nice, Strasbourg, Toulouse, Montpellier, Reims.
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A lissue de cette phase précontentieuse, si I'Etat membre ne s’est pas conformé au droit
européen, la Commission européenne peut saisir la CJUE conformément a l’article 260 du
TFUE (procédure de recours en manquement!). Celle-ci peut condamner 1'Etat et I'enjoindre a
se conformer a ses obligations.

Si, malgré une premiére condamnation par la CJUE, I'Etat ne se conforme toujours pas a ses
obligations, il peut par alors faire I'objet d"'une nouvelle condamnation assortie cette fois-ci de
sanctions pécuniaires (procédure de « manquement sur manquement? »).

La France n’est pas le seul Etat de 1’'Union européenne a faire 1'objet
d’une procédure précontentieuse pour non-respect des normes de qualité de
l'air. Huit autres Etats membres3 font 'objet de telles procédures, tandis que
deux pays européens ont déja été condamnés par la CJUE pour non-respect des
valeurs limites relatives au PMjo : la Bulgarie en avril 2017, et la Pologne en
février 2018.

Afin de s’assurer que des mesures efficaces soient prises pour réduire la
pollution de l'air, le commissaire européen a [l'environnement,
Karmenu VELLA, a convoqué les neuf Etats-membres concernés a un sommet
sur la qualité de I'air le 30 janvier 2018. A cette occasion, il a indiqué que, faute
de mesures suffisantes, «la Commission n'aura d’autre choix que d’engager une
procédure judiciaire en saisissant la Cour de justice d'un recours ». La Commission

européenne devrait prendre une décision a ce sujet d'ici la fin du mois
d’avril 2018.

4. ... et le Conseil d’Etat a enjoindre le Gouvernement a agir pour
réduire la pollution de 1'air

Dans un arrét Association Les Amis de la Terre du 12 juillet 2017, le
Conseil d’Etat a jugé que les dispositions de la directive 2008/50/CE du 21 mai
2008 relatives au respect des valeurs limites de polluants atmosphériques
imposent a 1’Etat une obligation de résultat.

L’arrét précise en effet qu’en cas de dépassement des valeurs limites de
concentration de polluants dans Iair, 'Etat ne peut se contenter de prévoir un
plan de nature a réduire les polluants, mais doit s’assurer que les mesures
prévues par ce plan permettent effectivement de revenir en-deca des seuils

limites prévus.

N

1 « Si la Cour reconnait qu’un Etat membre a manqué a une des obligations qui lui
incombent en vertu des traités, cet Etat est tenu de prendre les mesures que comporte
I'exécution de I'arrét de la Cour » (article 260 du TFUE).

2 « Si la Commission estime que 1'Etat membre concerné n’a pas pris les mesures que
comporte I'exécution de I'arrét de la Cour, elle peut saisir la Cour, aprés avoir mis cet Etat
en mesure de présenter ses observations » (article 260 du TFUE).

3 L’Allemagne, I’Espagne, la Hongrie, I'ltalie, la République tcheque, la Roumanie, le Royaume-Uni
et la Slovaguie.
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Dans ces conditions, le Conseil d’Etat a enjoint le Premier ministre et le
ministre chargé de ’environnement a prendre « toutes les mesures nécessaires
pour que soit élaboré et mis en ceuvre, pour chacune des zones énumeérées! (...) un plan
relatif a la qualité de I'air permettant de ramener les concentrations en dioxyde d’azote
et en particules fines PMio sous les valeurs limites fixées par I'article R. 221-1 du code
de l'environnement dans le délai le plus court possible et de le transmettre a la
Commission européenne avant le 31 mars 2018 ».

Ces zones correspondent a des zones administratives de surveillance de
la qualité de I'air ambiant, au sein desquelles les associations agréées pour la

surveillance de la qualité de I'air (AASQA) sont chargées de surveiller la qualité
de I'air?.

II. ELABORATION DE FEUILLES DE ROUTES POUR REMEDIER A
CES DEPASSEMENTS: UN EXERCICE NECESSAIRE MAIS
INSUFFISANT ?

A.EN REPONSE A [L’INJONCTION DU CONSEIL D’ETAT, LE
GOUVERNEMENT A PRIVILEGIE L’ELABORATION DE FEUILLES DE
ROUTE « OPERATIONNELLES ET MULTI-PARTENARIALES »

A 1la suite de la décision du Conseil d’Etat, le Gouvernement a annoncé,
des juillet 2017, I’élaboration par les préfets de région d’ici fin mars 2018 «en
partenariat étroit avec les collectivités territoriales, de feuilles de route
opérationnelles sur la qualité de I'air » 3 afin de définir des actions locales de
court terme permettant de ramener les concentrations de polluants en dessous
des seuils autorisés dans chacune des zones concernées.

L’élaboration des feuilles de route a concerné 14 zones, réparties dans
six régions :

- Région Auvergne-Rhone Alpes : Lyon, Grenoble, Saint-Etienne, Vallée
de I’Arve et Valence ;

- Région Grand Est : Reims et Strasbourg ;
- Région Ile-de-France ;

- Région Martinique ;

T ZUR Rhoéne-Alpes, Paris Ile-de-France, Marseille Provence-Alpes-Cote-d’Azur, Toulon
Provence-Alpes-Cote-d’Azur, Nice Provence-Alpes-Cote-d’Azur, Saint-Etienne Rhone-Alpes,
Grenoble Rhone-Alpes, Lyon Rhone-Alpes, Strasbourg Alsace, Montpellier Languedoc-Roussillon,
ZUR Champagne-Ardenne et Toulouse Midi-Pyrénées pour le dioxyde d’azote ; ZUR Rhones-Alpes,
Paris Ile-de-France et ZUR Martinique pour les particules fines PMao.

2 Ces zones sont définies par l’arrété du 26 décembre 2016 relatif au découpage des régions en zones
administratives de surveillance de la qualité de I’air ambiant.

3 Communiqué commun du ministre de la transition écologique et solidaire et de la ministre de la
santé sur la qualité de 'air, 13 juillet 2017.
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- Région Occitanie : Montpellier et Toulouse ;

Région Provence-Alpes-Cote d’Azur : Aix-Marseille, Nice et Toulon.

En complément des feuilles de route, et afin de répondre aux procédures
précontentieuses européennes, le Gouvernement a mis en avant ’adoption de
nouvelles mesures, en particulier le PREPA adopté en 2017, et a présenté a la
Commission européenne le 13 février 2018 un plan d’actions complémentaire.

Plan d’action de réduction de la pollution de I'air
présenté a la Commission européenne le 13 février 2018

Mesures relatives aux émissions des véhicules

- La convergence de la fiscalité essence et gazole se poursuit. La loi de finances 2018 permettra
la convergence en 4 ans ;

- Les aides au développement des véhicules électriques : création de 20.000 infrastructures de
recharge au titre du Programme des investissements d’avenir (PIA) ;

- Le renforcement de la prime a la conversion, élargie en 2018 (objectif de remplacement de plus
de 100 000 véhicules par an par des véhicules faiblement émetteurs) ;

- La délivrance de certificats d’économie d’énergie (CEE) pour le covoiturage, les wagons
d’autoroute ferroviaire, les lubrifiants économiseurs d’énergie pour véhicules légers et les
unités de transport combiné rail-route ;

- Afin d’accompagner le verdissement des flottes, notamment des poids lourds, le dispositif de
suramortissement pour l'achat ou la location de poids lourds de plus de 3,5 tonnes au GNV ou
au bioGNV a été adopté dans la loi de finances 2018 et sera prolongé. De méme, la fiscalité du
GNV a été gelée, afin de préserver la compétitivité de cette énergie face au diesel. En
complément, dans le cadre du programme des investissements d’avenir, il est prévu de
déployer 100 stations d’alimentation en GNV pour les poids lourds ;

- Le controle technique sur les véhicules sera renforcé pour les poids lourds et les véhicules
légers. Les controles en bord de route seront approfondis pour rechercher les fraudes aux
différents dispositifs antipollution, avec des sanctions.

Mesures relatives a la circulation

- L’instauration de zones a circulation restreinte qui permettent de lutter contre la pollution de
fond et le déploiement de vignettes « Crit’air » pour identifier les véhicules en fonction de leur
niveau d’émissions polluantes. Les collectivités d’'lle de France ont notamment prévu de mettre
en place une zone a circulation restreinte dans le périmetre de 'autoroute A86 qui permettrait
de réduire de 20 a 25 % les émissions de PMg sur les axes routiers ;

- La réduction a 80 km/h de la vitesse maximale de circulation sur certaines routes.

Mesures destinées a réduire les émissions liées au chauffage

- La mise en place du « fonds air », pour accompagner les collectivités volontaires situées dans
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les zones les plus polluées, a soutenir le renouvellement des appareils de chauffage individuels
au bois non performants sur leur territoire ;

- Plusieurs dispositifs, tels que le crédit d'imp6t « transition énergétique » (CITE), la TVA a taux
réduit, les éco-préts a taux zéro contribueront également a la réduction des émissions de
polluants atmosphériques en soutenant les actions de rénovation énergétique des logements et
sont reconduits en 2018 ;

- Un fonds « air mobilité » de 100 M€ sur 5 ans sera mobilisé par ' ADEME des 2018 pour
financer des actions en faveur de la qualité de l'air (dont le renouvellement des appareils de
chauffage au bois peu performants cité ci-dessus, et des aides aux mobilités propres).

Source : communiqué de presse du ministre de la transition écologique et solidaire du 13 février 2018.

S’agissant des plans spécifiques a chaque agglomération caractérisée
par des dépassements, le calendrier d’élaboration des feuilles de route a été
déterminé par I’échéance du 31 mars 2018, fixée par le Conseil d’Etat dans
son injonction.

Le processus a été concrétement lancé a partir d’octobre 2017, a
I'occasion d’une réunion du ministre de la transition écologique et solidaire
avec les préfets des régions concernées. La concertation avec les collectivités
territoriales a débuté en novembre et s’est appuyé sur un cycle d’échanges et
de réunions, alimenté par des questionnaires adressés aux différentes parties
prenantes dans chaque territoire, afin de formaliser des propositions. Ces
documents ont ensuite été présentés au Conseil national de l’air (CNA)!
lors de sa réunion du 20 mars 2018, avant leur transmission a la Commission
européenne.

En termes de méthode, le Gouvernement a souhaité proposer des
feuilles de route « multi-partenariales », 1'exercice restant toutefois piloté
par les préfets et les services des directions régionales de 1’environnement,
de 'aménagement et du logement (DREAL), pour assurer la cohérence, la
coordination et I’homogénéité des mesures. Lors de cette concertation, les
collectivités territoriales et leurs groupements - en particulier les
métropoles - ont été mobilisés en priorité.

Quant au contenu, il a été décidé que ces feuilles de route
viendraient en complément des PPA existants, sans appeler de révision
directe de ces derniers?. I a donc été recommandé de s’appuyer sur
I'existant, et de privilégier « des actions concrétes de court terme permettant
d’aller plus loin et plus vite »3, sans mener d’études complémentaires.

I Prévu aux articles D. 221-16 a D. 221-22 du code de I'environnement, le CNA est un organisme
consultatif pouvant étre saisi pour avis par le ministre chargé de l'environnement de toutes les
questions relatives a la lutte contre la pollution de I'air et a I'amélioration de la qualité de l'air. 1l est
composé de six colléges, visant a représenter la diversité des parties prenantes a la qualité de I’air.

2 La décision du Conseil d’Etat du 12 juillet 2017 se fonde notamment sur le caractére insuffisant
des PPA, eu égard a la persistance des dépassements en matiere de particules fines et de dioxyde
d’azote, pour enjoindre le Gouvernement a prendre des mesures supplémentaires.

3 Communiqué du ministre de la transition écologique et solidaire, 31 octobre 2017.
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B. DES FEUILLES DE ROUTE REALISEES DANS LA PRECIPITATION ET
SANS EVALUATION

1. Des feuilles de route a la portée juridique incertaine

Compte tenu du délai contraint, le Gouvernement a décidé de ne pas
procéder a une modification de ’ensemble des plans de protection de
I’atmosphére existants, dont la durée d’élaboration est longue puisqu’ils
font l'objet d'une concertation préalable associant un nombre important
d’acteurs et sont soumis a évaluation environnementale et enquéte publique,
mais de recourir a des feuilles de route.

Or ces documents n'ont pas d’existence juridique a proprement
parler et s’apparentent a du « droit souple », dont la portée normative n’est
pas assurée.

Les délais impartis pour élaborer les feuilles de route n’ont, dans la
plupart des régions, pas permis de consulter I'ensemble des acteurs
traditionnellement impliqués dans la gouvernance relative aux PPA
(représentants du milieu économique, associations environnementales et de
riverains, agriculteurs, transporteurs, etc.), bien qu’ils aient pu étre informés
ponctuellement des mesures pressenties pour y figurer.

De ce fait, I'élaboration des feuilles de route s’est davantage
apparentée a un exercice de regroupement des mesures déja mises en
ceuvre ou envisagées par les différents niveaux de collectivités dans un
document unique plutdét qu’a la définition de nouvelles mesures en

concertation avec les acteurs concernés (voir infra).

2. Une articulation variable avec les plans de protection de
I’atmosphere

Au moment de l’élaboration des feuilles de route, les différentes
régions concernées se trouvaient dans des situations disparates s’agissant
de leur couverture par un plan de protection de I’atmosphere.

Si la quasi-totalité des zones identifiées par le Conseil d'Etat sont des
agglomérations de plus de 250 000 habitants, qui a ce titre, doivent étre
couvertes par un PPA, tel n’est pas le cas de Valence qui n’est pas couverte

par un tel plan.

Par ailleurs, certains PPA ont été élaborés il y a déja plusieurs
années, comme ceux des agglomérations de Strasbourg (4 juin 2014) ou de
Montpellier (20 octobre 2014) lorsque d’autres ont été adoptés tres
récemment, comme celui de la région Ile-de-France (31 janvier 2018) ou sont
encore en cours de révision, comme celui de la vallée de I’ Arve.

En fonction de la couverture ou non par un PPA et de la date
d’adoption du PPA en vigueur, 1’élaboration des feuilles route n’a pas eu la
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méme portée. S'agissant de I'agglomération de Valence, la feuille de route a
permis aux acteurs locaux de dresser un inventaire des leviers d’actions
pouvant étre utilisés en vue de réduire les émissions, une étape préalable a la
mise en ceuvre d'une démarche plus importante d’élaboration d'un plan
complet et concerté de lutte contre la pollution de 'air.

Dans les agglomérations couvertes par un PPA en vigueur,
I’élaboration de la feuille de route a permis, la plupart du temps, de recenser
les mesures mises en place par les collectivités territoriales ainsi que les
nouvelles actions pouvant étre déployées, en particulier dans le domaine
des transports.

Pour la région [le-de-France, dont le PPA est récent, la feuille de
route a été congue pour compléter et préciser le volet «collectivités
territoriales » du PPA, en lui apportant une déclinaison opérationnelle.

3. Des mesures hétéroclites a I’efficacité incertaine

Les mesures arrétées dans le cadre des feuilles de route different
fortement en termes d’objet, de calendrier de mise en ceuvre et de portée.
Elles agrégent ainsi des mesures de police, des évolutions réglementaires,
des projets d’organisation des mobilités, des projets d’aménagement, ou
encore des actions d’information du public. Toutes n’apparaissent pas
comme des mesures de court terme, contrairement a 1'objectif initialement
fixél.

Surtout, la contrainte de temps n’a pas permis aux services de 1'Etat
de modéliser et quantifier I’effet des mesures intégrées dans les feuilles de
route en termes d’amélioration de la qualité de 'air.

En I’absence d’évaluation, et compte tenu de la grande hétérogénéité
des mesures adoptées, il est difficile de savoir si ces feuilles de route
permettront de réduire les concentrations de polluants de manieére
suffisante pour convaincre la Commission européenne de ne pas engager de
démarche contentieuse contre la France.

C. DES FEUILLES DE ROUTES CENTREES SUR LES ACTIONS MISES EN
PLACE PAR LES COLLECTIVITES TERRITORIALES

Plutdét que de procéder a un travail exhaustif de définition de
nouvelles mesures a mettre en place dans les différents secteurs émetteurs, le
Gouvernement a choisi, a travers 1’élaboration des feuilles de route, de
mobiliser les collectivités territoriales.

T A titre d’exemple, l’extension de certaines lignes de transports en commun, la création de parkings
relais ou encore le déploiement d’un réseau de bornes de recharge sont des mesures dont la mise en
ceuvre nécessitera plusieurs années.
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La plupart des agglomérations sont concernées pas un dépassement
des valeurs limites de dioxyde d’azote, un polluant dont il a été rappelé
précédemment qu’il est en grande partie imputable au secteur des
transports, et plus particuliéerement au transport routier.

La compétence des collectivités territoriales en matiére
d’organisation des transports a donc incité a inscrire les feuilles de route
dans une approche centrée sur les actions locales a mettre en ceuvre.

Cet exercice a mis en lumiere 'existence de disparités importantes
entre les régions en termes de prise de conscience de la nécessité d’agir pour
réduire la pollution de I’air, et d’actions mises en ceuvre en ce sens.

Si certains territoires sont mobilisés depuis longtemps dans la
lutte contre la pollution de l'air, en raison d’une situation particulierement
critique, comme la vallée de 1’Arve, ou du fait d'un tissu associatif actif,
comme Strasbourg, pour d’autres, il s’agit d'une problématique moins
aigué et donc moins bien appréhendée.

L’élaboration de feuilles de route a eu donc le mérite de mobiliser
les collectivités autour de la problématique de la pollution de l'air.

Au cours de ses auditions, votre rapporteure s’est concentrée sur
quatre régions : la région Ile-de-France, la région Auvergne-Rhone-Alpes, la
région Grand Est et la région Provence-Alpes-Cote d’Azur.

1. La région Ile-de-France

En termes de superficie et de nombre d"habitants, 1'Ile-de-France est
la principale région concernée par la pollution de l'air. En 2015, 1,6 million
et 300 000 franciliens étaient respectivement confrontés a des concentrations
en dioxyde d’azote et en particules fines PMio supérieures aux valeurs
limites!.

Le secteur des transports est le premier émetteur d’oxydes d’azote
(61 % des émissions) et est responsable de 31 % et 34 % des émissions de
particules fines PM1o et PMy5.

La pollution particulaire est également imputable au secteur
résidentiel-tertiaire (34 % des PMio et 47 % des PMas).

Le secteur industriel est faiblement contributeur aux émissions de
particules fines (6 % de PMio et 4 % de PMz;5), en revanche, il produit une
part importante des rejets de composés organiques volatiles non
méthaniques (31 %) et, dans une moindre mesure, d’oxydes d’azote (14%).

Enfin, le secteur agricole contribue a hauteur de 15 % aux émissions
PMio, mais a 93 % aux émissions d’ammoniac, en grande partie du fait de la
volatilisation lors des épandages d’engrais sur les terres.

I Plans de protection de I'atmosphere d’lle-de-France 2017-2020.
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L’élaboration de la feuille de route en Ile-de-France a coincidé avec
la finalisation d’un troisieme plan de protection de 1’atmosphére pour la
période 2017-2020, dont I'élaboration a été engagée en janvier 2016, et qui a
été approuvé par arrété interpréfectoral le 31 janvier 2018. Ce nouveau PPA a
été élaboré en associant les acteurs des différents secteurs concernés, réunis
au sein d’un comité stratégique et de huit groupes de travail.

Le PPA se compose de 25 «défis », portant sur les principaux
secteurs émetteurs, déclinés en 46 actions, au rang desquelles :

- pour le secteur agricole : favoriser les bonnes pratiques pour éviter les
émissions d’ammoniac liées a l'usage d’urée solide, mettre en place des
formations sur le cycle de 1’azote ;

- pour le secteur industriel : durcir les normes d’émission de particules
et d’oxydes d’azote pour les installations de combustion de biomasse et les
installations de co-incinération de combustibles solides de récupération,
renforcer le controle sur les installations de combustion de taille moyenne ;

- pour le secteur résidentiel-tertiaire : informer sur les aides financieres
pour le renouvellement des équipements anciens de chauffage individuel au
bois, inciter les collectivités a mettre en place un fonds de renouvellement de
ces équipements ;

- pour le secteur des transports : étendre 1'obligation de réalisation d"un
plan de mobilité aux personnes morales de droit public franciliennes, évaluer
les impacts d’une harmonisation a la baisse des vitesses maximales
autorisées sur cinq trongons autoroutiers et routiers nationaux, favoriser le
développement du covoiturage, installer des bornes électriques dans les
parcs relais.

Compte tenu du calendrier de révision du PPA, la préfecture de
région a choisi de centrer la feuille sur les actions mises en ceuvre par les
collectivités territoriales franciliennes. A cette fin, une instance de
concertation co-présidée par le préfet de région et la présidente du Conseil
régional a été installée en décembre 2017, et plusieurs réunions bilatérales
avec les principales collectivités concernées ont été menées afin d’aboutir a
un document commun.

La feuille de route vient, par conséquent, préciser la mise en ceuvre
du volet « collectivités territoriales » du PPA en définissant onze « défis ».

Les onze « défis » de la feuille de route francilienne

Défi 1 : Optimisons la circulation routiére

- étude pour une zone a basse émission a l'intérieur du périmetre de l'autoroute
A86 ;

- développement de voies réservées pour le covoiturage sur autoroute ;
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- renforcement de la zone a circulation restreinte (ZCR) parisienne ;

- création de zones a 30 km/h.
Défi 2 : Concrétisons la transition écologique des véhicules

- développement des bus propres ;

- installations de stations de gaz naturel pour véhicules (GNV) ;

- verdissement des flottes administratives ;

- installation de bornes de recharge électrique ;

- aides au renouvellement des véhicules par des véhicules peu émissifs.
Défi 3 : Covoiturons

- aides financieres incitatives au covoiturage ;

- développement de stations de covoiturage.
Défi 4 : Renforcons l’attractivité des transports en commun

- extension ou nouvelles lignes de transports en commun ;

- création de places de stationnement pour la multi-modalité.
Défi 5 : Optimisons la logistique en faveur de la qualité de 1"air

- accompagnement pour le renouvellement des flottes ;

- création d’espaces de logistique durable.
Défi 6 : Protégeons les riverains en limitant I’exposition

- mise en ceuvre de plans « anti-bouchon » ;

- requalification des voies pour les partager avec les modes actifs.
Défi 7 : Avec le vélo, changeons de braquet

- aides financieres incitatives a ’acquisition de vélos ;

- développement de pistes cyclables ;

- création de stationnements sécurisés pour les vélos ;

- traitement des coupures urbaines.
Défi 8 : Marchons, respirons !

- aménagement d’itinéraires piétons ;

- amélioration des cheminements et coupures urbaines.
Défi 9 : Pour un air sain, chauffons malin

- aide au remplacement des équipements anciens ouverts (fonds air bois).
Défi 10 : Privilégions les chantiers propres

- Elaboration d’une charte « chantiers propres ».
Défi 11 : Rationnalisons nos déplacements professionnels

- Plans de mobilité et télétravail.

La feuille de route agrege en réalité plusieurs mesures engagées
par les différentes collectivités compétentes, et retracées dans leurs
documents de planification :

- la région Ile-de-France a adopté un plan régional pour la qualité de
I'air 2016-2021 le 9 juin 2016, qui prévoit plusieurs actions en vue de
diminuer les émissions de polluants, notamment : développer les énergies
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renouvelables, créer un fonds «air-bois » afin d’inciter a l'acquisition
d’équipements de chauffage individuels plus performants, développer les
transports en commun (nouvelles lignes de métro, Grand Paris Express),
acquérir des bus électriques, créer des voies réservées aux bus, aux
covoitureurs et aux véhicules propres, créer de nouveaux parkings relais,
développer des aides a ’acquisition de véhicules propres ;

- la métropole du Grand Paris a adopté un plan climat air énergie le 8
décembre 2017, qui prévoit plusieurs actions spécifiques en matiere de
qualité de I'air et de mobilités, en particulier : accompagner la création d’une
zone métropolitaine de circulation a basses émissions, accompagner la mise
en place de plans de déplacement pour les administrations et soutenir la
mise en place de plans de déplacements par les entreprises, réaliser un plan
métropolitain pour les mobilités actives, créer un fonds air-bois
métropolitain, réduire les émissions liées aux chantiers ;

- la Ville de Paris mene également plusieurs chantiers en vue de réduire
la pollution de l'air: le renforcement progressif de la zone a circulation
restreinte, les aménagements urbains (réaménagements de places et de voies,
créations de zones a trafic réduit ou de zones 30), le développement des
systemes de mobilité partagée, les aides a 1'utilisation de transports en
commun et a I'acquisition de véhicules propres ou encore le développement
des pistes cyclables dans le cadre du « plan vélo ».

Parmi ces différentes mesures, les deux mesures les plus
significatives pour la réduction de la pollution particulaire ou des oxydes
d’azote sont le renouvellement des équipements de chauffage résidentiel a
travers la mise en place d’un fond air-bois, d’une part, et le renforcement de
la zone a circulation restreinte (ZCR) parisienne et son extension a
I'intérieur du périmetre de l'autoroute A 86, d’autre part.

La Ville de Paris a mis en place, le 1¢r juillet 2016, une ZCR pour
I’ensemble des véhicules immatriculés avant 1997. Cette restriction a été
étendue au 1° juillet 2017 au véhicules ayant une vignette Crit’Air 5 (soit les
véhicules diesel immatriculés avant 2001). L’objectif est d’étendre
progressivement les restrictions de circulation aux Crit’Air 4 en 2019, aux
Crit’Air 3 en 2022 et aux Crit’Air 2 en 2024 - ceci correspondant en pratique
a une interdiction des véhicules diesel a cette date.

La métropole du Grand Paris étudie actuellement la possibilité de
mettre en place, au 1¢' janvier 2019, une telle ZCR sur l’ensemble du
périmetre délimité par l'autoroute A 86, soit sur un ensemble de
80 communes. Des études préparatoires ont été lancées en ce sens et un
comité de pilotage mis en place. Une telle extension poserait la question de
I’harmonisation avec les restrictions prévues par ZCR parisienne. Il parait
nécessaire que la Mairie de Paris et les autres communes concernées
travaillent de concert pour prévoir une adéquation entre leurs ZCR
respectives.
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Dans une étude publiée en mars 20181, l'association agréée de
surveillance de la qualité de 1l’air en Ile-de-France Airparif a évalué les
impacts sur la qualité de l'air et l’exposition des populations du
renforcement de la ZCR parisienne et de son extension au périmetre de
"autoroute A 86.

S’agissant de la ZCR parisienne, la premiére étape instaurée en 2016
a permis de réduire 5 % des émissions d’oxydes d’azote, 3 % des émissions
de PMio et 4 % de PMa5. La deuxiéme étape en 2017 a permis une réduction
des émissions de ces polluants de respectivement 15 %, 8 % et 11 %, et
I’extension de la restriction de circulation aux Crit’Air 4 conduirait a une
nouvelle diminution de ces polluants a hauteur de 23 %, 12 % et 17 %.

La mise en place d'une ZCR élargie au périmetre intra A86
restreignant la circulation aux véhicules Crit’Air 4 et suivants induirait quant
a elle une réduction des émissions d’oxydes d’azote de 28 %, de PMio de
13 % et de PMz,5 de 19 %.

T Airparif, « Zones a basses émissions dans l’agglomération parisienne - évaluation des impacts sur
les émissions du trafic routier, la qualité de I'air et I’exposition des populations », mars 2018.
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Les zones a circulation restreinte (ZCR)

Dans le cadre de leurs pouvoirs de police de la circulation, les maires et les présidents
d’EPCI compétents peuvent mettre en place, sur tout ou partie de leur territoire, des zones
a circulation restreinte (ZCR) afin de lutter contre la pollution atmosphérique.

Prévues a l'article L. 2213-4-1 du code général des collectivités territoriales (CGCT), les
ZCR sont délimitées par un arrété qui fixe les mesures de restriction de circulation
applicables et détermine les catégories de véhicules concernés.

Les véhicules circulant dans une ZCR doivent étre identifiés a 1’aide de certificats de
qualité de l'air (« Crit’Air »), établis en tenant compte de leur niveau d’émission de
polluants atmosphériques et de leur sobriété énergétique, selon un classement fixé par
arrétél.

Certificats de qualité de l’air des voitures particuliéres

Tous les véhicules
100% électriques et hydrogénes

Tous les véhicules gaz
et les véhicules hybrides rechargeables

Essence et autres ﬁ Diesel ﬁ

Euro5et6
A partir du 1¥ janvier 2011

Euro 4
Entre le 1¥* janvier 2006
et le 31 décembre 2010 inclus

Euro5et6
A partir du 1# janvier 2011

Euro 3
Entre le 1" janvier 2001
et le 31 décembre 2005 inclus

Euro 2
Entre le 1 janvier 1997
et le 31 décembre 2000 inclus

Source : Ministére de la transition écologique et solidaire

T Arrété du 21 juin 2016 établissant la nomenclature des véhicules classés en fonction de leur niveau
d’émission de polluants atmosphériques en application de I'article R. 318-2 du code de la route.
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Lors des auditions des différents acteurs franciliens concernés, votre
rapporteure a pu noter I'importance de mieux coordonner les différentes
actions menées par les collectivités et par les services de 1'Etat en matiére
de lutte contre la pollution de l'air. La question se pose actuellement, comme
évoqué, s’agissant de 1’extension de la ZCR parisienne a d’autres communes
limitrophes.

Un autre exemple du besoin de coordination concerne les aides a
I'acquisition de véhicules propres. La région Ile-de-France, la métropole du
Grand Paris et la Ville de Paris proposent toutes des aides a I'acquisition de
véhicules propres, pour les particuliers et pour les professionnels, dont les
montants et les conditions varient, et qui s’ajoutent aux primes a la
conversion versées par 'Etat, rendant le systeme difficilement lisible. Il
pourrait étre envisagé de mettre en place un guichet unique financé par les
différentes collectivités engagées.

I1 est donc nécessaire de renforcer la gouvernance de la politique de
lutte contre la pollution de l'air. La mise en place d’une instance de
concertation Etat/Région visant a élaborer la feuille de route, et associant les
autres collectivités territoriales, est une initiative a saluer.

2. La région Auvergne-Rhoéne-Alpes

Les feuilles de route de la région Auvergne-Rhone-Alpes concernent
cing zones : Lyon, Grenoble, Saint-Etienne, la Vallée de 1’Arve et Valencel.
Ces agglomérations présentent des dépassements des valeurs limites a la fois
pour les particules fines et le dioxyde d’azote, a I’exception de Saint-Etienne,
seulement concernée par le dioxyde d’azote.

Prés de la moitié (47 %) des émissions de particules fines
proviennent du secteur résidentiel, en quasi-totalité en raison du
chauffage au bois, cette problématique étant accentuée dans les zones de
forte rigueur climatique (Haute-Savoie, Ardéche, Cantal, Haute-Loire). Le
secteur agricole (20 %), les transports (17 %) et le secteur industriel (15 %)
contribuent a peu preés de maniere équivalente a la pollution aux particules
fines.

Quant au dioxyde d’azote, plus de la moitié des émissions (54 %)
proviennent des transports, en quasi-totalité en raison des motorisations
diesel, suivi par I'agriculture (20 %), I'industrie (17%) et plus marginalement
le secteur résidentiel (7%). Cette problématique est logiquement accrue dans
les zones les plus urbanisées.

En matiére de transport routier, les feuilles de route prévoient de
poursuivre et d’accompagner les projets des agglomérations lauréates de

I L’agglomération de Valence ayant pour particularité de ne pas étre couverte par un PPA.
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I’appel a projets «wvilles respirables a 5 ans »! pour la mise en place de zones
de circulation restreinte (ZCR). La perspective d’une automatisation du
contrdle des véhicules en ZCR est étudiée, par un systeme de lecture optique
des plaques d’immatriculation et de verbalisation par traitement automatisé
des données.

Les feuilles de route comprennent également des mesures pour
développer le covoiturage, par une évolution de la réglementation et des
aménagements, notamment dans l'agglomération lyonnaise ou il est
envisagé de créer des voies réservées aux transports en commun et au
covoiturage sur le réseau routier structurant.

Quant aux mobilités actives, il est proposé d'imposer a tout maitre
d’ouvrage la création de pistes cyclables en site propre, lors de la création de
voies nouvelles ou de la réfection de voies existantes.

Pour le secteur résidentiel, la contribution du chauffage a la
pollution aux particules fines étant significative en période hivernale,
plusieurs mesures visent a accélérer le renouvellement des appareils au
bois peu performants, en ouvrant les financements du fonds « air-bois »
porté par '’ADEME, non seulement aux chaudieres a bois de nouvelle
génération mais également a d’autres sources d’énergie (énergie solaire,

pompes a chaleur, biogaz...), et en labellisant les équipements et le
combustible.

Par ailleurs, les feuilles de route prévoient de rendre plus opérante
I'interdiction du brilage a l'air libre des déchets verts, en améliorant la
connaissance de cette interdiction, en renforcant les controdles et en facilitant
la revalorisation de ces déchets, notamment par des financements de
I”’ADEME au bénéfice des collectivités territoriales souhaitant acquérir des
broyeurs de déchets verts mis a disposition des administrés.

Certaines actions spécifiques visent le secteur industriel, pour
mieux identifier les émissions, les maitriser et appliquer les meilleurs
techniques disponibles, en particulier pour les sites soumis au régime de la
directive 2010/75/ UE relative aux émissions industrielles (directive IED).

L’adhésion des collectivités territoriales et des acteurs
économiques dans la région a été jugée tres satisfaisante par les services de
I’Etat. Le niveau de maturité des propositions a toutefois révélé
« des différences d’'implication historique » et des capacités d’expertise
inégales pour les collectivités et les services de I'Etat dans les différents
territoires.

T Lancé en 2015, I'appel a projets « villes respirables en 5 ans » bénéficie a 25 collectivités
volontaires pour mettre en place de nouvelles actions en faveur de la qualité de I'air, notamment des
ZCR, avec le soutien technique et financier de I’Etat. En Auvergne Rhone-Alpes, trois métropoles
sont lauréates de cet appel a projets : Lyon, Grenoble et Saint-Etienne.
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3. La région Grand Est

Au sein de la région Grand Est, deux agglomérations sont
concernées par des dépassements des valeurs limites relatives au dioxyde
d’azote : les agglomérations de Strasbourg et de Reims.

Ces deux agglomérations sont couvertes par un plan de protection
de l'atmosphere, approuvé en juin 2014 pour Strasbourg et en novembre
2015 pour Reims.

I1 existe toutefois une disparité entre ces deux territoires puisque,
d'un coté, 1'Eurométropole de Strasbourg est mobilisée depuis de
nombreuses années sur la question de la lutte contre la pollution de !'air, et
bénéficie d’un tissu associatif engagé sur ce sujet, tandis qu’a Reims, cette
problématique est plus récente et par conséquent moins bien appréhendée
par les élus et les citoyens.

Les feuilles de route ont été élaborées dans les deux territoires a la
suite d’échanges avec les différentes parties prenantes. Cependant, la
contrainte de temps n’a pas permis d’organiser une concertation suffisante
permettant d’adopter une position définitive sur certaines mesures, comme
le devenir de la traversée urbaine de Reims.

Les feuilles de route ont été concues en grande partie comme des
déclinaisons opérationnelles, ou comme des compléments aux actions des
PPA. Elles comportent principalement des mesures relatives au secteur des
transports ainsi que, dans une moindre mesure, aux secteurs résidentiel et
agricole. Elles recensent également un certain nombre de mesures
d’information et de sensibilisation des professionnels et des citoyens a la
problématique de la qualité de Iair.

Concernant 1’agglomération de Reims, les principales mesures
inscrites dans la feuille de route portent, en matiere de transports, sur
I'engagement d’une réflexion sur l'interdiction de la traversée urbaine de
la ville par les poids lourd, I'instauration de zones 30 dans I'hyper centre, le
lancement d’une étude prospective relative a la mise en place d'une zone a
circulation restreinte pour le transport de marchandises, ou encore la mise
en place d'un service de vélo en libre-service.

En ce qui concerne le secteur résidentiel, une mesure prévoit
d’identifier les quartiers ou se situent les équipements de chauffage
individuels les plus anciens et de proposer aux habitants des offres de
remplacement de ces équipements.

S’agissant du secteur agricole, des actions sont prévues pour réduire
le briilage a l'air libre des sarments de vigne en accompagnant la collecte et
la valorisation de la biomasse viticole, et limiter les pratiques de dégel des
vignobles par 1'usage de techniques de combustion.
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La métropole de Strasbourg envisage également de mettre en place
en place une zone a circulation restreinte pour le transport de
marchandises. Les autres actions en matiere de transport portent sur une
meilleure régulation des carrefours a feu afin de réduire les temps d’attente,
la poursuite du développement d’'un « réseau express a vélo » sur plus de
130 kilomeétres, sur l'installation de bornes de recharges électriques, ou
encore sur 1’électrification progressive de la flotte de bateaux gérée par la

tiliale du Port Autonome de Strasbourg « Batorama ».

En ce qui concerne le secteur résidentiel, une mesure importante
concerne la mise en place d'un fonds air-bois afin d’aider les particuliers a
renouveler leurs appareils de chauffage polluants.

De nombreuses actions prévues par la feuille de route sont portées
par des associations de citoyens, en vue de sensibiliser la population, a
travers notamment l'organisation d’une journée sans voiture, la formation
des professionnels de santé a la qualité de l'air ou encore la mise en place
d’ateliers parents-enfants de sensibilisation aux problématiques de qualité de
Iair.

Il est prévu que les mesures de ces deux feuilles de route fassent
I'objet d’un suivi par les commissions de suivi des PPA, qui se réunissent
tous les ans, et qui seront élargies aux nouveaux acteurs identifiés lors de
"élaboration des feuilles de route. Des comités techniques seront mis en
place entre les services de la DREAL et les collectivités (Grand Reims, ville
de Strasbourg et Eurométropole de Strasbourg), afin de suivre les actions des
feuilles de route et préparer les commissions de suivi.

4. La région Provence-Alpes-Céte d’Azur

En région Provence-Alpes-Codte d’Azur, des feuilles de route ont été
élaborées pour trois agglomérations : Toulon, Marseille-Aix et Nice.

Dans ces trois zones, le niveau de particules fines ne dépasse plus
les valeurs limites, depuis 2012 pour Toulon, et depuis 2014 pour Marseille-
Aix et Nice, tout en restant supérieur aux recommandations de 1"'OMS.
Quant au dioxyde d’azote, les moyennes annuelles restent supérieures aux
valeurs limites dans les trois zones.

Les émissions de dioxyde d’azote proviennent principalement des
transports, compte tenu de l'importance du trafic routier et de sa
localisation a proximité de zones densément urbanisées pour les trois
agglomérations. Quant aux particules fines, les émissions liées au trafic
routier restent importantes dans les trois territoires, celles liées au secteur
résidentiel et tertiaire deviennent significatives dans les périodes de
chauffage et de brialage, et celles du secteur industriel tendent a
ré-augmenter depuis 2015, cette derniére problématique concernant

essentiellement Marseille-Aix.
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Compte tenu de l'origine de la pollution atmosphérique dans ces
territoires, les mesures des feuilles de route se concentrent sur les
transports - routiers et non routiers - ainsi que sur le secteur résidentiel et
tertiaire.

Pour les transports routiers, les feuilles de route prévoient
notamment : de désengorger les zones denses, par des parkings relais et des
réductions de vitesse; d’encourager les alternatives a la voiture
individuelle par la mise en place de voies réservées de bus sur 'autoroute et
des abonnements multimodaux; et d’encadrer la circulation des poids
lourds.

Plusieurs mesures visent a réduire les émissions des activités
maritimes et portuaires, comme 1’électrification des navires a quai, la mise
en place d’épurateurs mobiles de fumées et la création d'une zone
d’émissions controlées! pour la Méditerranée.

Pour le secteur résidentiel tertiaire, les feuilles de route prévoient
d’accélérer la rénovation énergétique des batiments et de soutenir le
renouvellement des appareils de chauffage. Elles visent également une
meilleure gestion des déchets verts, en limitant les dérogations a
I'interdiction de brilage, en renforcant les contrdles ou encore en
développant la méthanisation de ces déchets.

Des mesures visent également a renforcer les controles existants
pour le secteur industriel, essentiellement dans le périmetre de Marseille-
Aix.

S’agissant de l'information du public, les feuilles de route visent a
développer le «réflexe Air », en s’appuyant sur un forum régional de la
qualité de I'air et la plateforme pédagogique « Air & moi ».

Selon les services de 1’Etat, la mobilisation des collectivités
territoriales de la région a progressé mais reste plus hétérogene que dans
d’autres régions. Un changement de perception est toutefois relevé, d'une
problématique présentée comme contrainte réglementaire a une véritable
prise de conscience des demandes sanitaires et sociétales.

I1 a par ailleurs été souligné que dans cette région, I'information et
la sensibilisation de la population pouvaient encore progresser?,
notamment sur certaines pratiques individuelles, comme les activités de
briilage de déchets, jugées plus fréquentes que dans d’autres territoires.

T Prévues depuis 2005 par l'annexe VI de la Convention internationale pour la prévention de la
pollution marine par les navires (MARPOL), les zones d’émissions controlées sont des zones
maritimes au sein desquelles les émissions de polluants atmosphériques par les navires sont soumises
a des exigences environnementales et a des controles accrus.

2 La sensibilité de la population a la qualité de I'air est jugée plus marquée a Marseille-Aix qu’a Nice
et Toulon, en raison des épisodes de pics de pollution qui ont eu pour effet d’accroitre l'information
de la population locale sur ces enjeux.
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D. LES FEUILLES DE ROUTE DOIVENT IMPERATIVEMENT SE TRADUIRE
PAR DES MESURES RAPIDES ET CONCRETES ET FAIRE L’OBJET D’UN
SUIVI REGULIER

1. Une démarche partenariale favorable a l’acculturation et a la
mobilisation des parties prenantes

La qualité de l'air est un bien commun, et la pollution
atmosphérique est 1’affaire de tous. Elle nécessite donc une implication de
I'ensemble des acteurs : FEtat, collectivités territoriales, industriels,
agriculteurs, associations, particuliers... Comme évoqué précédemment, ce
phénomene étant multifactoriel, il est indispensable d’agir sur toutes les
sources d’émissions, en conservant une cohérence globale.

Votre rapporteure a constaté lors des auditions que l'approche
partenariale retenue pour 1’élaboration des feuilles de route a été percue
positivement par les parties prenantes, en particulier les collectivités
territoriales, pour lesquelles ce processus a été vécu comme plus ouvert et
moins imposé que l'exercice des PPA, notamment en Ile-de-France, ou la
rédaction de la feuille de route a été pilotée conjointement par la préfecture
de région et le conseil régional.

L’élaboration des feuilles de route a mis en lumiere une
implication historiquement variable des collectivités territoriales en faveur
de la qualité de l'air. L’existence préalable d’initiatives collectives en matiere
de qualité de l'air, via la planification locale ou la participation a des appels a
projets, comme les «wvilles respirable en 5 ans » ou les « territoires a énergie
positive pour la croissance verte » (TEPCV), a créé un terrain favorable pour
que les élus locaux soient davantage force de propositions.

En mobilisant I’ensemble des acteurs, publics ou privés face a une
véritable urgence sanitaire, les feuilles de route ont permis de construire
un consensus, d une part sur le constat et la nécessité d’agir, d’autre part sur
les solutions a apporter collectivement. La solidarité territoriale résultant de
cette concertation doit permettre une mise en ceuvre plus consensuelle des
mesures.

Par ailleurs, si les feuilles de route comprennent peu de mesures
nouvelles, elles ont permis de formaliser et de faire connaitre des actions
existantes ou projetées. Leur plus-value est également de faire connaitre
des initiatives en cours et de consacrer les responsabilités de chaque partie
prenante pour améliorer la qualité de l'air.

PN

Au-dela de l'obligation pour le Gouvernement de répondre a
l'injonction prononcée par le Conseil d’Etat, cet exercice a donc joué un
role d'impulsion en élargissant le cercle des parties prenantes, en établissant
de nouvelles formes de coopération et en accélérant 'appropriation de ces
enjeux.
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2. Les mesures prises pour améliorer la qualité de 1’air doivent
faire 1'objet d'un accompagnement pour en assurer
I'acceptabilité et la pérennité

A l'occasion de 1’élaboration des feuilles de route, I'information, la
sensibilisation et I'accompagnement des populations ont été régulierement
présentés comme des éléments essentiels a la réussite des mesures prises. La
connaissance des conséquences de la pollution de l'air et de la
contribution que chacun peut avoir a ’amélioration de la qualité de I'air,
reste inégalement partagée. Toutefois, dans les territoires confrontés a des
pics de pollution, la sensibilité sociétale a la qualité de l'air est plus
importante, comme dans la vallée de I’ Arve.

Outre un effort général d’information et de sensibilisation a ces
enjeux!, les mesures visant a modifier le comportement de tout ou partie de
la population doivent faire I’objet d'un accompagnement pour assurer leur
acceptabilité, et, par conséquent, leur efficacité dans la durée. A contrario, les
changements soudains et imposés suscitent l'incompréhension et des
réactions de rejet et de résistance.

Selon la mesure envisagée, I'accompagnement peut prendre la forme
de campagnes d’information, d’aides financieres, ou d’une progressivité
dans l'entrée en vigueur de la nouvelle réglementation. Il est par ailleurs
indispensable de proposer des alternatives crédibles lorsqu’il s’agit de
mettre fin a certaines pratiques ou habitudes.

Les expérimentations de zones a faibles émissions menées jusqu’a
présent en France et en Europe montrent qu'une approche globale et
intégrée de la mobilité est indispensable pour assurer l'efficacité et
"acceptabilité de telles mesures. Cela nécessite notamment le développement
d’une offre suffisante de transports en commun, des aménagements
tavorables au report modal comme les parkings-relais, un accompagnement
des professionnels impactés ou encore des aides financieres pour l'achat de
véhicules moins polluants?.

Le méme constat peut étre fait pour modifier une pratique comme le
brilage des déchets verts. Y mettre un terme appelle a la fois une
information accrue sur son interdiction et ses motifs, la mise en place de
controles pour en assurer le respect, mais également le développement de
solutions alternatives pour les particuliers, en organisant la collecte ou en
favorisant la revalorisation sur place. A défaut, linterdiction de
I'incinération individuelle de ces déchets restera certainement sans effet.

T Des informations simples et marquantes, comme l'importance de la pollution émise par les foyers
ouverts, gagneraient a étre partagées : en termes de particules, deux heures de combustion équivalent
a 6 000 kilometres parcourus par un véhicule ancien a motorisation diesel.

2 « Zones a circulation restreinte : pour une amélioration de la qualité de l'air », CGDD,
octobre 2017.
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I est donc indispensable de préférer une logique
d’accompagnement a une approche par la contrainte, pour que la
population puisse adhérer pleinement au projet porté localement en faveur
de la qualité de I'air.

3. Pour avoir des effets concrets sur la qualité de 1’air, une entrée
en vigueur rapide et un suivi rigoureux et régulier des feuilles
de route est indispensable

Enfin d’avoir des effets rapides en termes de baisse des
concentrations de polluants, les mesures prévues par les feuilles de route
doivent étre mises en place dans les meilleurs délais. Or, beaucoup de
feuilles de route ne prévoient pas de maniere explicite le calendrier de mise
en place des mesures recensées, ce qui fait craindre une mise en application
différée.

Le risque inhérent a ces feuilles de route, compte tenu de leur
élaboration précipitée, de leur contenu hétérogene et de leur portée juridique
incertaine est d’en faire un exercice ponctuel et formel, en réaction a un
risque contentieux, et dépourvu de suites concretes. Pour votre rapporteure
I’élaboration de ces feuilles de route n’est pas la conclusion d’une procédure
contentieuse mais une étape pour organiser et renforcer durablement la
lutte contre la pollution atmosphérique.

A ce titre, un suivi rigoureux et régulier de chaque feuille de route,
au niveau local mais également national, doit permettre de s’assurer que les
engagements pris par les différentes parties prenantes se traduisent par des
actions concretes.

L’élaboration des feuilles de route a globalement privilégié le
nombre a la sélectivité, conduisant ainsi a l’adoption de mesures
hétérogénes et de portée inégale. Cette situation rend d’autant plus
nécessaire un suivi pour prévenir un affaiblissement des actions prévues.

Un tel suivi est indispensable pour répondre véritablement a la
décision du Conseil d’Etat, qui privilégie une obligation de résultat,
au-dela d’une simple logique de moyens. A ce titre, on peut s’interroger sur
I’adéquation pleine et entiere de la réponse apportée par le Gouvernement
au regard de cette exigence accrue, des lors qu’il n'a pas été procédé a une
estimation ex ante des gains potentiels de ces mesures, ni a une modélisation
fine de la situation existante (cadastre des émissions par exemple). Faute
d’objectifs clairement définis a priori, une évaluation objectivement fondée
des feuilles de route sera complexe. Le suivi de leur mise en ceuvre devra
permettre de résorber ce manque d’études préalables, pour mesurer dans le
temps l'impact des mesures prises et les réorienter si elles s’averent
inefficaces.
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La question des moyens mobilisés pour la mise en ceuvre des
feuilles de route reste par ailleurs entiere. Le manque de précisions sur le
cott et les conditions de financement des différentes mesures visées par les
feuilles de route a été relevé a plusieurs reprises lors des auditions menées
par votre rapporteur. Cette incertitude financiére fragilise tout
particulierement la mise en ceuvre des actions en matiere de réseaux de
transport et d’aménagement, qui appellent des ressources significatives. Le
volet financier des feuilles de route devra donc étre précisé rapidement,
pour que les mesures proposées soient suivies d’effet.

A cet égard, la limitation des crédits du fonds de financement de la
transition écologique (FFTE) a déja eu un impact sur I'appel a projets « villes
respirables a 5 ans ». Pour la métropole de Lyon, I'Etat a proposé un
accompagnement financier limité a 1’étude pour la mise en ceuvre de la ZCR
soit 124 000 euros, contre un million annoncé. Ce moindre engagement de
I'Etat a occasionné des retards pour la création de cette zone.

Enfin, la dynamique créée par I’adoption de ces feuilles de route
devra dépasser les risques de manquement au droit européen en vigueur.
Sans préjuger de l'appréciation que la Commission européenne fera des
mesures prises par le gouvernement francgais et des suites qui seront données
aux procédures en cours, I’ambition des pouvoirs publics en matiére de
qualité de l’air doit a 1’avenir étre déterminée par des préoccupations
sanitaires et non par la crainte de contentieux et d’amendes. Quand bien
méme notre pays parviendrait a respecter la législation européenne dans un
délai raisonnable, ses exigences restent bien moindres que les
recommandations de 'OMS. Il n’est d’ailleurs pas exclu qu’a terme, les
valeurs fixées par le droit européen convergent vers celles de 'OMS.

De ce risque contentieux ponctuel doit donc naitre une dynamique
durable en faveur de la qualité de 1’air, motivée avant toute chose par
I'impératif d’une protection accrue de population. A défaut de prendre en
temps utile toute la mesure de cette responsabilité morale, la carence des
pouvoirs publics engagera peut-étre demain leur responsabilité pénale.
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TRAVAUX EN COMMISSION

I. EXAMEN EN COMMISSION

Réunie le mercredi 11 avril 2018, la commission a examiné le
rapport d'information du groupe de travail sur la lutte contre la pollution
de l'air.

M. Hervé Maurey, président. - Mme Nelly Tocqueville nous
présente ce matin les conclusions du groupe de travail qu’elle préside sur la
pollution de I'air.

La pollution de l'air est un enjeu sanitaire majeur, responsable de
48 000 déces prématurés chaque année. La France, comme plusieurs autres
pays européens, dépasse les normes relatives a la qualité de 1'air fixées par
I'Union européenne. Ces dépassements récurrents ont conduit la
Commission européenne a engager, en 2009 et 2015, deux procédures
précontentieuses a l'encontre de la France pour non-respect des valeurs
limites en vigueur pour le dioxyde d’azote et les particules fines PM10. Ces
procédures, en cours, pourraient déboucher prochainement sur une saisine
de la Cour de justice de I'Union européenne (CJUE) : la Commission devrait
donner sa position a la fin du mois d’avril.

Prenant acte du fait que les mesures mises en place pour réduire la
pollution atmosphérique sont insuffisantes, le Conseil d'Etat, en juillet 2017,
a enjoint le Gouvernement a élaborer et mettre en ceuvre des plans d’actions
permettant de ramener les concentrations de polluants en dessous des
valeurs limites dans quatorze zones, et a les transmettre a la Commission
européenne d’ici le 31 mars 2018. Le Gouvernement a en conséquence confié
aux préfets des régions concernées la responsabilité d’élaborer des feuilles de
route opérationnelles.

C’est dans ce contexte que notre commission a souhaité créer un
groupe de travail, présidé par notre collegue Nelly Tocqueville. Compte tenu
des délais, l'objectif de ce groupe de travail n’était pas de faire une
évaluation exhaustive de la politique gouvernementale en matiere de lutte
contre la pollution de I'air, mais de regarder comment ces feuilles de routes
ont été élaborées, et si les mesures qu’elles contiennent sont a la hauteur des
enjeux.

Mme Nelly Tocqueville, présidente du groupe de travail. - Chaque
jour, nous inspirons et expirons 12 000 litres d’air. La qualité de l'air que
nous respirons conditionne notre état de santé. La pollution de l'air est la
principale cause environnementale de mortalité: chaque année, 48 000
personnes meurent prématurément en France du fait qu’elles respirent un air
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pollué. L’exposition aux polluants atmosphériques contribue au
développement et a 1'aggravation de maladies respiratoires, des maladies
cardiovasculaires ou encore des cancers de 'appareil respiratoire. Le Centre
international de recherche sur le cancer a d’ailleurs classé la pollution de l'air
comme cancérogene certain pour 'homme en 2013. Il s’agit donc d’une
urgence sanitaire, connue depuis longtemps.

A cet impact sanitaire s’ajoute un cofit socio-économique important.
Dans son rapport de juillet 2015, la commission d’enquéte du Sénat sur le
cotit de la pollution de l'air - dont j'étais membre - a évalué a 3 milliards
d’euros le cotit annuel pour le systéme de santé associé a la prise en charge
des maladies imputables a la pollution de l'air, et entre 70 et 100 milliards
d’euros le colit socio-économique résultant des pathologies et des déces
prématures.

Les efforts conduits ces dernieres années pour réduire la pollution
de l'air, au moyen de la reglementation des émissions industrielles,
I’amélioration de l'efficacité énergétique des batiments ou la modernisation
du parc automobile, ont entrainé une baisse continue des émissions et des
concentrations de polluants. Entre 2000 et 2016, les émissions de dioxyde de
soufre ont ainsi baissé de 78 %, celles d’oxydes d’azote de 49 % et celles de
particules fines PM10 et PM2,5 de, respectivement, 41 % et 48 %.

Malgré cette baisse, de nombreuses agglomérations affichent des
dépassements récurrents des normes de qualité de l'air fixées par le droit
européen et transposées en droit national. En 2016, seize agglomérations
étaient exposées a des concentrations moyennes de dioxyde d’azote
supérieures aux valeurs limites, et trois agglomérations étaient dans une
situation similaire concernant les particules fines PM10. Ces agglomérations
sont pour la plupart situées dans l'est et le sud de la France métropolitaine,
en plus, naturellement, de la région Ile-de-France.

L’absence de dépassement des normes en vigueur ne signifie pas
pour autant que les populations ne sont pas exposées a des polluants
dangereux pour leur santé. Les normes de qualité de 1'air fixées par 1'Union
européenne sont en effet supérieures aux valeurs que I'Organisation
mondiale de la santé (OMS) estime de nature a réduire fortement les risques
sanitaires de la pollution de l'air. Si I’on tient compte des valeurs OMS, 92 %
de la population frangaise est exposée a des concentrations de particules
fines PM2,5 excessives et représentant une menace pour leur santé.

Vous le voyez, il reste encore du chemin a parcourir pour réduire les
effets néfastes de la pollution de 'air sur la santé.

La France fait I'objet de deux procédures précontentieuses lancées
par la Commission européenne pour non-respect des valeurs limites relatives
au dioxyde d’azote et aux PM10. Ce n’est pas le seul Etat membre de 'Union
européenne dans ce cas, puisque huit autres sont en situation de
précontentieux européen, et deux ont déja été condamnés par la CJUE: la
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Bulgarie en avril 2017 et la Pologne en février dernier. L’hypothese d'une
condamnation de la France n’est donc pas exclue, la Commission européenne
ayant indiqué qu’elle prendrait la décision de saisir ou non la Cour de justice
d’ici la fin du mois d’avril.

Prenant acte de la persistance des dépassements et de 1'insuffisance
des mesures mises en ceuvre, le Conseil d’Etat a, dans une décision de juillet
2017, enjoint le Gouvernement a élaborer et transmettre a la Commission
européenne d’ici le 31 mars 2018 des plans d’actions dans quatorze zones
permettant de ramener les concentrations de polluants sous les valeurs
limites. Le Gouvernement a donc annoncé 1'élaboration, par les préfets des
régions concernées, de feuilles de route devant prévoir des actions locales
permettant de réduire a court terme la pollution de l'air. Le calendrier a été
tenu puisque les feuilles de route ont été effectivement réalisées et présentées
devant le Conseil national de I'air le 20 mars dernier.

Notre groupe de travail visait a apprécier la maniére dont les feuilles
de route ont été élaborées, et si les mesures qu’elles prévoient sont a la
hauteur des enjeux.

Un mot d’abord sur leurs conditions d’élaboration. Afin de respecter
I"échéance du 31 mars 2018, le Gouvernement a décidé de ne pas procéder a
une révision anticipée des plans de protection de l'atmosphere (PPA)
couvrant les régions concernées par des dépassements, compte tenu de leur
durée d’élaboration, souvent longue. Le choix de recourir a des feuilles de
route a permis de réaliser un travail plus rapide, mais qui de ce fait présente
plusieurs lacunes.

N

D’abord, ces feuilles de route n'ont pas a proprement parler
d’existence juridique : elles s’apparentent a du droit souple, dont la portée
normative n’est pas assurée. Ensuite, elles s’insérent dans un paysage déja
dense et complexe de documents de planification relatifs a la qualité de l'air :
le plan national de réduction des émissions de polluants atmosphériques
(Prepa) et les plans de protections de I’atmosphére (PPA) élaborés par 1'Etat
et ses services, d'une part; les schémas régionaux climat-air-énergie
(SRCAE) et les plans climat air-énergie territoriaux (PCAET) élaborés par les
collectivités territoriales, d’autre part. Cela pose un probleme de lisibilité de
"action publique. En outre, compte tenu des délais, les préfets n’ont pas pu
réunir l'ensemble des acteurs traditionnellement impliqués lors de
"élaboration des PPA, comme les représentants du milieu économique, les
associations environnementales ou les agriculteurs. Ceux-ci ont souvent été,
au mieux, tenus informés des mesures pressenties pour figurer dans les
feuilles de route. Enfin, I'impact des mesures prévues par les feuilles de
route en termes de réduction de la pollution de 'air n’a pas pu étre modélisé
et quantifié, faute de temps. En 1'absence d’évaluation, il est donc difficile de
savoir si les feuilles de route permettront de faire baisser les concentrations
de polluants de maniére suffisante pour pouvoir respecter les normes
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européennes, et donc si elles convaincront la Commission européenne de ne
pas engager de procédure contentieuse contre la France.

Ces documents ont cependant eu au moins le mérite de mobiliser les
collectivités territoriales autour de ’enjeu de lutte contre la pollution de I’air.
En effet, le choix a été fait de centrer les feuilles de route sur les actions mises
en ceuvre par les collectivités territoriales en vue de réduire les émissions
polluantes.

La quasi-totalité des agglomérations sont concernées par des
dépassements des valeurs limites de dioxyde d’azote, qui sont
principalement imputables au trafic routier. Compte tenu des compétences
des collectivités en matiére d’organisation des transports, le choix de mettre
I"accent sur les actions locales de lutte contre la pollution de l'air parait
justifié.

Cet exercice a d’ailleurs mis en lumiere les disparités importantes,
selon les régions, de prises de conscience et d’actions pour réduire la
pollution de l'air. Si certains territoires sont mobilisés depuis longtemps en
raison d’une situation particulierement critique, comme la vallée de 1’Arve,
ou du fait d'un tissu associatif actif, comme a Strasbourg, il s’agit pour
d’autres d"un probleme moins aigu et donc moins bien appréhendé. Tel est le
cas par exemple de I'agglomération de Valence, qui n’est pas couverte par un
plan de protection de l'atmosphere, et pour laquelle I'élaboration de la
feuille de route a donc été l'occasion de dresser un premier inventaire des
leviers d’actions pouvant étre actionnés.

J’en viens au contenu des feuilles de route. Quatorze zones sont
concernées, réparties dans six régions : Auvergne-Rhone Alpes, Grand Est,
Ile-de-France, Martinique, Occitanie et Provence-Alpes-Cote d’Azur. Les
mesures que contiennent ces feuilles sont tres hétérogenes, en termes d’objet,
de calendrier de mise en ceuvre et de portée. Lors de mes auditions, je me
suis particulierement intéressée a quatre régions.

L'lle de France est la principale région concernée en nombre
d’habitants, puisque 1,6 million de franciliens sont exposés a des
concentrations en oxydes d’azote supérieures aux valeurs limites, et 300 000
sont dans ce cas s'agissant des particules fines. Dans cette région,
I"élaboration de la feuille de route a coincidé avec la finalisation d’un
nouveau plan de protection de ’atmosphere pour la période 2017-2020, dont
"élaboration a été engagée en 2016 et qui a été adopté le 31 janvier dernier.
Compte tenu de ce calendrier, il a été décidé de centrer la feuille de route sur
les actions mises en ceuvre par les collectivités territoriales franciliennes,
notamment dans le domaine des transports et dans le secteur résidentiel et
tertiaire.

La feuille de route n’a donc pas constitué un exercice de définition
de nouvelles mesures, mais a agrégé un certain nombre d’actions déja
engagées par les collectivités et retracées dans leurs propres documents
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stratégiques, comme le plan régional pour la qualité de I'air 2016-2021 de la
région Ile-de-France, ou le plan climat air énergie de la métropole du Grand
Paris. La plupart de ces mesures concernent le secteur des transports et
visent, entre autres, a développer les transports en commun propres, a verdir
les flottes des administrations et des entreprises, a développer le covoiturage
et 'usage de mobilités douces, ou encore a soutenir I"acquisition de véhicules
propres.

Parmi ces différentes mesures, une semble devoir retenir 1'attention
en raison de son caractére structurant et de son impact important sur la
pollution de I'air : le renforcement de la zone a circulation restreinte (ZCR) a
Paris et son extension a d’autres communes limitrophes. La ville de Paris a
mis en place, le 1¢ juillet 2016, une ZCR afin de restreindre la circulation des
voitures les plus polluantes. Concernant au départ les véhicules
immatriculés avant 1997, cette restriction a été étendu, le 1¢ juillet 2017, aux
véhicules classés « Crit’Air 5 », c’est-a-dire aux véhicules diesel immatriculés
avant 2001. L’objectif est d’étendre progressivement les restrictions de
circulation aux Crit’Air 4 en 2019, aux Crit’Air 3 en 2022 et aux Crit’Air 2 en
2024, ce qui correspondrait en pratique a une interdiction des véhicules
diesel a cette date.

La métropole du Grand Paris étudie actuellement la possibilité de
mettre en place, au 1¢r janvier 2019, une telle ZCR sur l'ensemble du
périmetre délimité par l'autoroute A 86, soit sur un ensemble de 80
communes. Des études préparatoires ont été lancées en ce sens et un comité
de pilotage mis en place. Une telle extension pose la question de
I’harmonisation avec les restrictions prévues par la ZCR parisienne, qui doit
donc étre durcie en 2019. Il parait nécessaire que la mairie de Paris et les
autres communes concernées travaillent de concert pour prévoir une
adéquation entre leurs ZCR respectives. J'interrogerai Mme Hidalgo sur ce
point cet aprés-midi.

Dans la région Auvergne-Rhone Alpes, les dépassements concernent
cinq territoires : Lyon, Grenoble, Saint-Etienne, Valence et la vallée de
I’Arve. Prés de la moitié de la pollution aux particules fines provient du
secteur résidentiel, en raison du chauffage au bois. Quant au dioxyde

d’azote, qui provient majoritairement du trafic routier, 1'exposition a ce
polluant se concentre logiquement dans les zones les plus urbanisées.

Les feuilles de route de cette région prévoient donc plusieurs
mesures visant a accélérer le renouvellement des appareils au bois peu
performants, notamment par un élargissement des financements du fonds «
air-bois » porté par ’Ademe, au profit d’autres sources d’énergie comme le
solaire ou le biogaz. En matiere de transport, les feuilles de route visent a
accompagner les projets des agglomérations lauréates de l'appel a projets «
villes respirables a 5 ans » pour mettre en place des ZCR. Des réflexions sont
en cours pour permettre un controle automatisé des véhicules dans ces
zones, par un systeme de lecture optique des plaques d’immatriculation. Les
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feuilles de route comprennent également des mesures pour développer le
covoiturage, notamment dans 1'agglomération lyonnaise, par la création de
voies réservées aux transports en commun et au covoiturage.

Dans la région Grand Est, il existe une disparité importante entre les
deux territoires concernés: si l'Eurométropole de Strasbourg est tres
mobilisée depuis de nombreuses années sur la question de la lutte contre la
pollution de l'air, il s’agit pour Reims et son agglomération d’un probléme
plus récent et par conséquent moins bien appréhendé par les élus et les
citoyens. A Reims, les principales mesures recensées par la feuille de route
portent sur 1'engagement d’une réflexion sur l'interdiction de la traversée
urbaine de Reims pour les poids lourd, le développement de « zones 30 »
dans I'hyper centre ou encore le lancement d’une étude prospective relative
a la création d’une zone a circulation restreinte applicables aux véhicules de
transport de marchandises. La métropole de Strasbourg envisage également
de mettre en place une ZCR pour le transport de marchandises, et compte
poursuivre le développement d’'un « réseau express a vélo » sur plus de 130
kilomeétres ou encore procéder a 1’électrification de la flotte de bateaux gérée
par la filiale du Port Autonome de Strasbourg « Batorama ».

Dans la région Provence-Alpes-Cote d’Azur enfin, Nice, Marseille-
Aix et Toulon sont concernées par des dépassements pour le dioxyde
d’azote, le niveau de particules fines ne dépassant plus les valeurs limites,
tout en restant supérieur aux recommandations de I'OMS. Les mesures se
concentrent donc sur le secteur des transports, pour désengorger les zones
denses, notamment par des parkings relais et des réductions de vitesse, et
pour encourager les alternatives a la voiture individuelle, par des
abonnements multimodaux aux transports collectifs. Les feuilles de route
prévoient également de réduire les émissions des activités maritimes et
portuaires, par l'électrification des navires a quai et la mise en place
d’épurateurs mobiles de fumées. Concernant le secteur résidentiel, plusieurs
mesures visent a améliorer la gestion des déchets verts, en limitant les
dérogations a l'interdiction de brtlage - une pratique plus répandue que
dans d’autres territoires - et en développant leur méthanisation.

Ces feuilles de route ont moins été 1'occasion de définir de nouvelles
mesures que de recenser celles déja mises en place ou envisagées par les
collectivités. Toutes ces mesures n’apparaissent pas comme des mesures de
court terme - comme l'extension de lignes de transport en commun ou le
déploiement de réseaux de bornes de recharge.

L’élaboration de ces feuilles de route ne doit pas étre concue comme
la conclusion d’une procédure contentieuse mais comme une étape pour
améliorer durablement la qualité de l'air. Le risque serait d’en faire un
exercice ponctuel et formel, en réaction a un risque contentieux et dépourvu
de suites concreétes. Il est donc indispensable de mettre en place un suivi
rigoureux et régulier de la mise en ceuvre de ces mesures, aussi bien au
niveau local qu’au plan national.
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Il serait intéressant que ce suivi s’appuie sur une gouvernance
élargie, permettant a toutes les parties prenantes de participer a la mise en
ceuvre et a I’évaluation des mesures, a 1'instar de 'instance de concertation
mise en place dans la région Ile-de-France pour élaborer la feuille de route,
co-pilotée par le préfet et par la présidente de la région. La concrétisation de
ces feuilles de route doit permettre le développement de véritables projets de
territoire pour la qualité de l'air. Le suivi des feuilles de route devra
également déterminer rapidement le cotit et les modes de financement des
différentes mesures, car plusieurs d’entre elles nécessitent des ressources
importantes, en particulier lorsqu’elles reléevent du secteur des transports.
Faute de précision, ces mesures resteront lettres mortes. Il faudra enfin
combler le manque d’évaluation préalable des feuilles de route, pour
mesurer dans le temps 'impact des mesures prises, et les réorienter si elles
s’averent inefficaces. Cela me semble également indispensable pour justifier
ces décisions aupres de la population.

Vous l'aurez compris, il reste beaucoup a faire pour mettre en action
les mesures listées dans ces plans, et plus généralement pour réduire la
pollution atmosphérique a laquelle trop de nos concitoyens sont encore
exposés, ce dont ils ne semblent d’ailleurs pas toujours conscients. Telle est
avant tout notre responsabilité, en tant qu’élus nationaux et locaux. Car si
lutter contre la pollution de l'air est aujourd’hui une responsabilité morale, il
s’agira peut-étre demain, en cas de carence prolongée, d"une responsabilité
pénale - nous en avons déja un exemple dans la vallée de I’ Arve.

M. Hervé Maurey, président. - Merci pour ce travail de grande
qualité, mené dans des délais trés courts.

Mme Michele Vullien. - En Auvergne-Rhone-Alpes, nous avons
créé en 2001 le Club des villes durables afin de sensibiliser les communes a la
pollution liée aux transports. Le probléme, c’est que les mesures ne sont
parfois qu’incitatives, se télescopent, ou sont imbriquées avec d’autres plans,
comme le plan climat. Elles exigent en outre d’étre déclinées au plus prés du
terrain.

Il faut également impliquer au maximum les citoyens qui, sauf
allergie, se plaignent plus spontanément des embouteillages et du bruit que
de la pollution. Les ZCR ne font que prendre la suite des zones d’action
prioritaires pour 1'air, sur lesquelles nous avons longtemps travaillé avant de
mettre le dossier au fond d'un tiroir... Les mesures doivent en outre étre
rendues acceptables. L’interdiction des feux de bois, par exemple, ne rime a
rien. Il faut enfin aider a la conversion des véhicules. L’électrique est selon
moi une fausse bonne idée - nous en reparlerons.

M. Michel Vaspart. - Nous 1'avons constaté hier a 1’occasion d’une
réunion d’Armateurs de France: certaines mesures se mettent en place,
comme 1’électrification des navires a quai. Le mouvement d’électrification a
tous les niveaux est enclenché.
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Cependant, les énergies marines renouvelables ont du plomb dans
l'aile, compte tenu de la volonté du Gouvernement de remettre en cause les
marchés passés, ce qui aggravera notre retard de production. Nous avons
sans doute raison de promouvoir les déplacements propres, mais comment
ferons-nous face a la demande d’électricité dans les années a venir ? Je n’ai
pas I'impression que nos gouvernants aient conscience de ce probleme. Les
bonnes intentions, c’est bien, mais favoriser l'indépendance énergétique,
c’est mieux.

M. Claude Bérit-Débat. - Je félicite la rapporteure pour son travail.
Dans nos territoires, quelle que soit leur taille, 1a pollution de I'air fait I'objet
de toutes les attentions. Elle était ainsi au coeur du plan de déplacements
urbains de la communauté d’agglomération que jai présidée pendant
plusieurs années. Elle provient le plus souvent des moyens de transport, et
se trouve renforcée par des caractéristiques géographiques particulieres - ce
qui fait que certaines régions sont plus touchées que d’autres. Il faut certes
informer et sensibiliser les citoyens, mais les sujets centraux restent ceux qui
font le coeur de métier de notre commission: transports, pollution
industrielle, par exemple. C’est un travail considérable, dont il sera difficile
de venir a bout - la conclusion de la rapporteure en témoigne.

M. Guillaume Gontard. - Félicitations pour ce rapport tres complet.
Nous avons en effet besoin d'une démarche globale, redescendant jusqu’au
citoyen, et abordant tous les aspects du probleme: transports, énergie,
rénovation thermique des batiments, etc. Dans la région grenobloise, ’action
publique est forte en direction des particuliers, mais elle cible également les
chaufferies collectives. Dans la vallée de I’Arve, l'enjeu du fret est
considérable. II faut enfin s’intéresser a la production d’énergies
renouvelables, dont 1'hydroélectricité est la premieére en France. Or de ce
point de vue, la vente a la découpe des barrages n’est pas pour nous

rassurer.

M. Pierre Médevielle. - Merci pour ce rapport fort intéressant sur ce
probleme qui touche tout le territoire. Nous avons réalisé une étude sur la
qualité de I'air dans I’agglomération toulousaine, qui a fait apparaitre ce que
nous savions déja: l'air est dégradé, surtout autour des nceuds routiers.
Nous ne prenons en outre pas assez au sérieux les pathologies que génére la
pollution de l'air, particulierement insidieuses puisqu’elles peuvent mettre
vingt, trente ou quarante ans a se déclarer. Il nous a de méme fallu quarante
ans pour mettre des photos sur les paquets de cigarettes, en dépit du cotit du
tabac pour 1’Assurance maladie ! Certes, il n'y a pas de solution miracle,
mais nous pouvons réagir de facon plus vigoureuse.

M. Guillaume Chevrollier. - Vous avez peu parlé de la mobilisation
des collectivités dans l'ouest de la France. Pensez-vous qu’elles soient
suffisamment mobilisées ?
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Quelle est exactement la place du Conseil national de l'air dans la
mobilisation des acteurs locaux et la sensibilisation du grand public ? Quel
est le poids de la recherche et développement dans le domaine de la qualité
de l'air ? Les investissements publics sont-ils suffisants dans ce domaine ?

M. Charles Revet. - Compliments a Mme Tocqueville pour ce
rapport, réalisé dans des délais trés brefs.

Personne n’a évoqué le développement des transports collectifs de
ville a ville. L’histoire est un éternel recommencement : dans les années 1970,
au moment du tout-voiture, nous avons rogné sur les transports publics a
I'intérieur des villes, avant de les réactiver - je songe aux tramways que jai
connus dans ma jeunesse. La France dispose, avec I’Allemagne, du plus
grand maillage de liaisons de ville a ville, mais 10 000 km de voies
secondaires ont ainsi, a I'époque, été supprimés. Certains pays misent sur le
tram-train, ces lignes qui peuvent pénétrer a l'intérieur des villes et remédier
ainsi aux embouteillages. Je suis convaincu que réactiver ces lignes rendrait
service a la population.

M. Jean-Pierre Corbisez. - Je remercie a mon tour la rapporteure.
Vice-président d’une fédération Atmo pendant des années, je veux
également attirer l'attention sur la pollution de l'air intérieur: le design
moderne, jusque dans nos voitures, est parfois plus dangereux que la
pollution atmosphérique...

Les aides financiéres pour l'achat de véhicules propres sont
désormais fléchées vers l'électrique; que sont des lors censées faire les

collectivités qui se sont engagées a encourager certaines motorisations,
bioénergie ou gaz naturel par exemple ? Ce sont des investissements lourds.

N

M. Olivier Jacquin. - Je salue a mon tour la qualité du rapport,
notamment sa conclusion. Il est toujours facile de s’exonérer de sa
responsabilité individuelle, lorsque la responsabilité est aussi collective...
Heureusement que 'Europe vient nous rappeler a nos responsabilités : son
volet pénal pourrait bien mettre une pression supplémentaire sur les
décideurs. Il est amusant de constater que le débat actuel sur le ferroviaire
évoque bien peu la question climatique - absente du rapport Spinetta par
exemple. A trop cloisonner la réflexion, nous n’arriverons a rien. Sur toutes
ces questions, il faut raisonner globalement, et passer a la phase des
propositions, dans la perspective de l'examen du prochain budget
notamment.

Mme Angele Préville. - Je veux revenir sur la grande cause de la
pollution de l'air, a savoir les transports. A mon sens, on ne pourra pas
s’exonérer d’une grande étude sur les trajets domicile-travail.

7

Par ailleurs, j’avais coutume de dire a mes éléves qu’il fallait aérer
chez eux s’il y avait une odeur de neuf. En effet, énormément de composés
organiques volatils trés mauvais pour la santé sont présents dans 1'air des
maisons.



- 56 - LUTTE CONTRE LA POLLUTION DE L’AIR

M. Jean-Michel Houllegatte. - Ce rapport a aussi I'avantage de
nous démontrer que nous sommes arrivés aux limites d'un systeme de
développement. Sans faire de jeu de mots, ce systeme s’essouffle
considérablement.

Je m’interroge également sur les multiples associations agréées qui
ceuvrent au quotidien pour la surveillance, le contrdle, la mesure de la
qualité de l'air. I me semble qu'un certain nombre d’entre elles sont
actuellement en grande difficulté. Est-ce que leurs financements sont
pérennes ? Comment faire le relais entre les programmes de recherche ?
Quelle est, au niveau national, la gouvernance globale du plan relatif a la
qualité de l'air ?

M. Alain Fouché. - Pour réduire la pollution, il faut créer a 1’entrée
des villes des grands parkings afin de permettre aux gens de stocker leur
voiture avant de prendre les transports en commun. Or il n'y a pas de crédits
prévus pour cela.

M. Frédéric Marchand. - On voit bien que la question des transports
est essentielle. Aujourd’hui, et nous aurons sans doute l'occasion d’en
reparler avec la maire de Paris cet apres-midi, il y a un grand débat sur la
gratuité des transports en commun. A laune des expériences menées
actuellement en France, notamment a Dunkerque, ot cela marche, ne serait-il
pas intéressant que, dans cette enceinte dépassionnée qu’est le Sénat, nous
puissions réfléchir a cette question ?

Mme Nelly Tocqueville, présidente du groupe de travail. - Je vous
remercie de vos questions et de 'intérét que vous portez a ce sujet, qui releve
aussi de notre responsabilité en tant qu’élus. Nous n’avons pas attendu pour
engager des réflexions depuis longtemps. Une des difficultés repose sur
'existence de ce millefeuille de structures tres difficile a lire, en particulier
pour des collectivités de taille réduite. L’installation d"une zone a circulation
restreinte releéve de la police du maire, mais il faut une bonne raison pour la
réaliser. Par ailleurs, la lecture ne peut plus se faire a 1’échelle de Ila
commune, mais a I’échelle d"un territoire. On le voit bien a propos du Grand
Paris. Mais vous avez raison, les élus locaux ont du mal a trouver leur
chemin dans ce labyrinthe.

Il est aussi important de dire que la pollution de l'air est invisible.
On ne la voit malheureusement que dans les statistiques sur 'augmentation
des maladies respiratoires, des cancers du poumon ou des maladies causées
par les produits agricoles nocifs. Or il est déja trop tard. C'est pour cela que
cette pollution est pernicieuse. Il faut bien alerter nos concitoyens sur ce
point, ce que fait plutot bien le monde associatif, et mettre 1’accent sur la
pédagogie a I’école.

Monsieur Vaspart, vous avez raison, le tout-électrique, c’est bien
beau, mais 1’électricité ne tombe pas du ciel ; il faut bien la produire. Ensuite,
que fait-on des batte