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11l DEMOCHAT

ASSEMBLEE SOLIDAR
NATIONALE

Paris, ler décembre 2020

Monsieur Laurent Fabius
Président du Conseil Constitutionnel

12, rue Montpensier
75 001 PARIS

Objet : Saisine 2020-809 DC

Monsieur le Président,

Nous avons I'honneur, par le présent courrier, de porter a la connaissance du
Conseil constitutionnel nos observations en réponse a celles du
Gouvernement datées du 26 novembre 2020, et qui nous ont été transmises

le 27 novembre.

Ce mémoire en réplique répond aux observations du Gouvernement
concernant les griefs que nous avons soulevés comme députées et députés
requérants, coauteurs de la saisine 2020-809 DC du 10 novembre 2020
déférant au Conseil constitutionnel la loi relative aux conditions de mise sur
le marché de certains produits phytopharmaceutiques en cas de danger
sanitaire pour les betteraves sucrieres.

[l vous appartient d'apprécier la possibilité de tenir compte de ces réponses.
Nous vous remercions en tout état de cause de bien vouloir en prendre
connaissance dans votre étude de cette saisine.

Nous vous prions de croire, Monsieur le Président, a lI'assurance de notre
respectueuse considération.
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Delphine Batho Paula Forteza Matthieu Orphelin

et Delphine Bagarry, Emilie Cariou, Annie Chapelier, Guillaume Chiche,
Yolaine De Courson, Albane Gaillot, Hubert Julien-Laferriére, Sébastien
Nadot, Aurélien Taché, Frédérique Tuffnell, Cédric Villani.



2020-809 DC - Recu au greffe du Conseil constitutionnel le 3 décembre 2020

BAGARRY Delphine . -

BATHO Delphine (‘QQJ i@*l‘l}-ﬂ r—@’lm,__ﬁ

CARIOU Emilie

CHAPELIER Annie

CHICHE Guillaume

DE COURSON Yolaine

FORTEZA Paula

GAILLOT Albane

JULIEN-LAFERRIERE Hubert




2020-809 DC - Recu au greffe du Conseil constitutionnel le 3 décembre 2020

NADOT Sébastien

ORPHELIN Matthieu

TACHE Aurélien

TUFFNELL Frédérique

VILLANI Cédric




2020-809 DC - Recu au greffe du Conseil constitutionnel le 3 décembre 2020

Paris, le 3 décembre 2020

Réponse aux observations du Gouvernement
sur la saisine 2020-809 DC du 10 novembre 2020

Monsieur le Président,
Mesdames et Messieurs les membres du Conseil constitutionnel,

Les observations du Gouvernement datées du 26 novembre 2020, et transmises a nous le 27
novembre, appellent de notre part les remarques qui suivent :

I — Sur la procédure d’adoption de la loi

Le Gouvernement soutient que 1’étude d’impact jointe au projet de loi déposé le 3 septembre
2020 sur le bureau de I’Assemblée nationale satisfait aux exigences de I’article 8 de la loi
organique n°2009-403 du 15 avril 2009 relative a 1’application des articles 34-1, 39 et 44 de la
Constitution.

En premier lieu, il convient de rappeler que les parlementaires requérants ont soulevé d’une
part des inexactitudes (concernant la situation de la filiere betterave sucriére et la souveraineté
frangaise en la matiére, le statut juridique de certaines substances néonicotinoides, les impacts
environnementaux des néonicotinoides en enrobage de semences) et d’autre part des
incomplétudes sur I’évaluation des conséquences environnementales (concernant la toxicité et
la durée de la persistance des néonicotinoides, I’effondrement de la biodiversité, 1’'impact du
changement climatique pour la filiere betterave sucriere et les effets des néonicotinoides sur la
santé humaine), ainsi qu’en ce qui concerne 1’évaluation des conséquences économiques et
financieres du projet de loi (notamment pour les entreprises agricoles et apicoles subissant des
préjudices liés a I’ utilisation des néonicotinoides, ou encore au regard des coflits engendrés pour
les administrations publiques et les collectivités territoriales concernées par la pollution de
I’eau). Ainsi I’étude d’impact ne respecte pas les catégories d’informations requises par
I’article 8 de la loi organique du 15 avril 2009, particuliérement concernant les « objectifs
poursuivis » par le projet de loi (qui n’expose pas la modification introduite au troisieéme alinéa
de ’article 1°* parmi les objectifs de la loi), les « options possibles »,1’exposé « avec précision
» de « l'évaluation des conséquences économiques, financiéres, sociales et environnementales,
ainsi que des cotits et bénéfices financiers attendus des dispositions envisagées pour chaque
catégorie d'administrations publiques et de personnes physiques et morales intéressées, en
indiquant la méthode de calcul retenue ». Il résulte de votre Décision n° 2009-579 DC du 9
avril 2009, considérant 15, que de telles informations étaient requises dés lors « qu’elles
trouvent effectivement a s’appliquer compte tenu de I’ objet des dispositions du projet de loi
en cause », ce qui est particulierement le cas concernant I’impact environnemental des
néonicotinoides, mais aussi concernant les conséquences économiques du projet de loi
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pour des tiers. L’argument du gouvernement selon lequel votre contrle n’aurait pas a «
s’étendre a la pertinence ou au bien-fondé des éléments » figurant dans 1’étude d’impact ne
peut étre entendu, sauf a autoriser le pouvoir exécutif & fournir au parlement des études
d’impact notoirement inexactes. En 1’occurrence, la pertinence et le bien-fondé des éléments
fournis sont loin d’étre les seuls griefs, puisque 1’étude d’impact est incompléte.

Ensuite, par ses observations, le Gouvernement affirme tout d’abord que le diagnostic porté sur
I’état de la filiere de la betterave industrielle a I’issue de la campagne 2020 n’était entaché
d’aucune erreur en s’appuyant sur les données statistiques les plus récentes!, lesquelles
indiquent que la production de betterave sucri¢re recule en effet « sévérement », avec une baisse
de 28,4 %. Or ces données confirment d’une part que I’affirmation de 1’étude d’impact selon
laquelle les pertes « pour la campagne de 2020 peuvent aller de 30 % a 50 %, voire méme 70
% dans certains cas »* était exagérée. D’autre part et surtout ces données officielles soulignent
que « la sécheresse printaniére puis estivale et la jaunisse de la betterave sont a* l'origine de
la baisse des rendements, trés fortement marquée au sud de la Seine »°. D’autres grandes
cultures ont également été affectées par ces conditions climatiques dans des proportions
comparables (blé tendre -26,4% ; orges -23,5%). Il en résulte, comme 1’ont soutenu les députés
requérants, que I’étude d’impact est manifestement incompléte en ce qu’elle n’expose pas
la part prépondérante que les effets du changement climatique occupent dans les
difficultés de la filiere de betteraves sucriéres. C’est bien par inexactitude que I’étude
d’impact présente, a tort, la jaunisse transmise par le puceron comme la cause premiére des
pertes de production et, par voie de conséquence, le recours aux néonicotinoides comme la
seule solution. Il est a noter que le Gouvernement rapproche d’ailleurs les rendements constatés
en 2020 de ceux de I’année 2001, ou la production avait chuté a 26 Mt du fait d’une
climatologie défavorable.

Ensuite, le Gouvernement se borne, dans ses observations, a réitérer son argumentation en ce
qui concerne la situation des planteurs et de la filiere industrielle de betteraves sucriéres,
reconnaijssant, contrairement a 1’étude d’impact, que le risque économique est « accru par la
suppression récente du régime des quotas agricoles mis en place pour gérer la production de
sucre dans I’Union européenne ». L’incomplétude de I’étude d’impact, qui fait reposer de
facon erronée le poids des difficultés économiques actuelles et 4 venir de cette filiére
principalement sur les conséquences de la jaunisse, ne peut qu’étre confirmée au regard
des constats énoncés dés 2019 par les représentants de cette filiere eux-mémes, et de fagon non-
équivoque :

« La baisse des cours du sucre constatée depuis juin 2017, combinée a une offre de

sucre restreinte en Europe en raison de la sécheresse, s’est poursuivie sur la campagne

2018-2019, et a amplifié les impacts négatifs sur les résultats financiers des entreprises

européennes qui accusent de lourdes pertes. Cette situation a entrainé” un début de

restructuration de certains groupes et la fermeture de plusieurs usines en Europe. Nous

retiendrons que :

- La production européenne de betteraves s’est contractée a 124,5 Mt, en raison
notamment de la sécheresse qui a sévi dans différents pays ;

- Les surfaces ont légérement diminué et se situent maintenant a 1,63 million
d’hectares ;

- Le rendement moyen a été de 10,7 tonnes de sucre a I’hectare ;

! Infos rapides Agreste « Conjoncture Grandes Cultures » n°2020-164 du 1¢" novembre 2020
2 Page 4 de I'étude d'impact
3 Qp. cit en note 1
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- Les prix du sucre européen ont poursuivi leur baisse : moins 23 % en 2017-2018
par rapport a 2016-2017, et moins 17 % en 2018-2019 par rapport a 2017-2018;

- La crise persistant, des pertes économiques importantes sont encore attendues
pour lexercice 2019-2020 au niveau des entreprises sucriéres. » 4

En ce qui concerne la souveraineté alimentaire francaise, les observations du Gouvernement
ne répondent pas au constat établi par les députés requérants quant a I’autosuffisance de la
France en matiére d’approvisionnement en sucre, qui n’est pas mise en danger des lors que
celle-ci dispose de marges de sécurité tres importantes, lui permettant de faire face aux aléas et
aux baisses de la production. En effet, d’'une part 46% de la production frangaise ont été
destinés aux exportations en 2018-2019, et d’autre part 25% de la production nationale de
betteraves sucricres ont été consacrés a la production d’éthanol.

En troisieme lieu, le Gouvernement prétend que 1’étude d’impact satisfait, par le point 3.1 «
options envisagées »°, 1’obligation de recenser « les options possibles en dehors de
l'intervention de régles de droit nouvelles » prévue a I’alinéa 2 de I’article 8 de la loi organique
n°® 2009-403 du 15 avril 2009 relative a I’application des articles 34-1, 39 et 44 de la
Constitution. On rappellera a cet égard que ce point 3.1 de 1’étude d’impact, d’'un seul
paragraphe de sept lignes, se borne a écarter « [’option du statu quo », sans faire mention des
options alternatives tant économiques, consistant a apporter un soutien économique a la filiere
de la betterave sucriere (a travers la mobilisation d’aides publiques, d’actions sur le prix du
sucre, ou de mécanismes d’assurance mutualisée face a des conditions météorologiques
défavorables ou des infestations de pucerons), qu’agronomiques, au regard des alternatives
non-chimiques a I’utilisation des néonicotinoides disponibles pour la culture de betterave
sucriere (semis tardifs, réduction de la taille des parcelles et plantation de haies pour favoriser
la présence de prédateurs des pucerons, rotations longues, sélection génétique, biocontrole) qui
sont utilisées en agriculture biologique. L’étude d’impact a par conséquent omis de recenser
les autres options possibles en dehors de ’intervention de regles de droit nouvelles.

En quatrieme lieu, en ce qui concerne les conséquences environnementales de 1’utilisation des
néonicotinoides, les observations du Gouvernement prétendent qu’elles n’étaient entachées
d’aucune erreur ou imprécision, tout en continuant de qualifier de « traces » les quantités de
néonicotinoides susceptibles d’étre trouvées dans des zones non-traitées du fait de 1’utilisation
de semences enrobées, alors méme que plusieurs études prouvent que ces quantités peuvent
étre importantes®, et en tout cas suffisantes pour affecter gravement la biodiversité’. La toxicité
des néonicotinoides est telle que des « traces » suffisent a avoir des effets massifs sur diverses
especes de pollinisateurs®. Le Gouvernement réitere également 1’affirmation erronée selon
laquelle les risques pour les oiseaux sont liés a la consommation des semences traitées, alors
que les voies d’exposition des oiseaux aux néonicotinoides sont bien plus nombreuses®. Il ne
répond pas non plus aux griefs des parlementaires requérants concernant la durée de la

4 Confédération générale des planteurs de betterave - Rapport annuel Faits et chiffres 2019 - http://www.cgb-
france.fr/wp-content/uploads/2019/12/RA2019-Complet-web-bd.pdf

5 Page 15 de I'étude d'impact

6 Wintermantel! et al., 2019

7 Pelosi, C. Bertrand, G. Daniele, M. Coeurdassier, P.Benoit, S. Nélieu, F. Lafay, V. Bretagnolle, S. Gaba, E. Vulliet,
C. Fritsch, Residues of currently used pesticides in soils and earthworms : A silent threat ?, Agriculture Ecosystems
and Environment 305, 2020

8 Henry et al., 2012, 2014, 2015 ; Monchanin et al., 2019

® David Gibbson et al. Examen des effets directs et indirects des néonicotinoides et du fipronil sur la faune des
vertébrés, Environmental Science and Pollution Research, 2014
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rémanence des substances néonicotinoides, laquelle peut étre supérieure a vingt ans'®. Enfin et
surtout, les observations du Gouvernement ne répondent pas au grief fait a 1’étude d’impact
concernant sa lacune majeure par 1’absence de mention de 1’effondrement de la biodiversité
constaté en France depuis le début de I’utilisation des néonicotinoides dans les années 90, qu’il
s’agisse de la disparition de 85% des populations d’insectes en 23 ans, ou de I’étude du
Muséum national d’Histoire naturelle et du CNRS ayant par exemple établi que la disparition
des oiseaux a une vitesse vertigineuse, avec une perte moyenne des populations d’oiseaux des
champs d’un tiers en 15 ans, est « concomitante a l'intensification des pratiques agricoles ces
25 derniéres années » période qui correspond notamment « a la généralisation des
néonicotinoides, insecticides neurotoxiques trés persistants »''. Il en résulte que les
observations du Gouvernement ne sont pas de nature a remettre en cause le grief que
I’étude d’impact n’expose pas « avec précision » (alinéa 3 de I’article 8 de la loi organique)
des données essentielles concernant 1’évaluation des conséquences environnementales de
la loi, évaluation indispensable alors que son objet est d’autoriser 1’utilisation de substances
antérieurement interdites par le 1égislateur au regard de leurs graves impacts environnementaux
(considérant 15, Décision n°2009-579 DC du 9 avril 2009).

En cinqui¢me lieu, contrairement a ce que qu’affirme le Gouvernement dans ses observations,
I’étude d’impact est bien entachée d’une erreur page 12 dans les « éléments de droit comparé
» en ce qu’elle affirme que 1’imidaclopride reste autorisée en enrobage de semences, sans
mentionner que cet usage est strictement limité a I’usage sous serre permanente.

En sixieme lieu, I’état des connaissances scientifiques n’indique pas que I’utilisation des
néonicotinoides en enrobage de semences est « préférable, d’un point de vue
environnemental, a un traitement par pulvérisation des parties aériennes des végétaux ». De
nombreuses études scientifiques ont démontré les risques liés a I’ utilisation des néonicotinoides
en enrobage de semences : seuls 2 a 20 % de la substance qui entoure les graines sont captés
par la plante tandis que 80 a 98% du produit se diffusent dans I’environnement et contaminent
le sol, I’eau, les autres plantes et cultures'?. Ces risques sont également établis pour la culture
de betterave sucriere. Ces connaissances sont a 1’origine des décisions européennes de retrait
des autorisations des néonicotinoides en enrobage de semences a 1’échelle européenne, non
seulement pour les cultures melliféres, mais aussi pour toutes les autres cultures. Enfin, a
contrario d’une pulvérisation foliaire qui serait ciblée sur des cultures attaquées par un
ravageur, ’enrobage de semences conduit a ’utilisation systématique des néonicotinoides a
titre préventif, méme en 1’absence de ravageurs, ce qui augmente quantitativement les surfaces
concernées et les quantités de substances répandues dans 1’environnement. Aussi le recours a
I’enrobage des semences ne conduit en aucun cas a « limiter les risques de dispersion », mais
entraine un usage massif et donc une contamination généralisée des écosystemes.

Enfin, a ’appui de ses affirmations erronées concernant les impacts pour la biodiversité de
’utilisation de semences de betteraves enrobées de néonicotinoides, le Gouvernement se fonde
sur I’avis de ’ANSES du 5 juillet 2019 et sur I’avis de I’EFSA de février 2018. Or I’avis de
I’ANSES du 5 juillet 20193 ne porte pas sur les néonicotinoides mais sur « I’évolution de la

1 Bonmatin et al., Environmental fate and exposure; neonicotinoids and fipronil, Environmental Science & Pollution
Research, 2015 ; Simon-Delso et al., Systemic insecticides (neonicotinoids and fipronil) : Trends, uses, mode of
action and metabolites, Environmental Science & Pollution Research, 2014.

" CNRS, « Le printemps 2018 s'annonce silencieux dans les campagnes frangaises », communiqué du 20 mars
2018

"2 8ur R., Stork A., Uptake, translocation and metabolism of imidacloprid in plants, Bulletin of Insectology, 2003

'3 ANSES, saisine n°2019-SA-0097, https://www.anses.fr/fr/system/files/PHY TO2019SA0097.pdf
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méthodologie d’évaluation du risque vis-a-vis des abeilles domestiques et des insectes
pollinisateurs sauvages dans le cadre des dossiers de demande d’autorisation de mise sur le
marché des produits phytopharmaceutiques ». Cet avis émet des recommandations générales
sur les méthodes d’analyse des risques lors des futures demandes d’autorisation de mise sur le
marché pour les produits pesticides au regard de leurs impacts sur les pollinisateurs. II ne
mentionne pas la culture de betteraves sucrieres, ni les néonicotinoides, lesquels ne peuvent
faire 1’objet de la délivrance d’autorisation de mise sur le marché par I’ANSES puisqu’ils sont
interdits. D’autre part les conclusions de 1’ Autorité européenne de sécurité alimentaire!4, du 28
février 2018 montrent que, si les risques de 1’imidaclopride pour les pollinisateurs sont
inférieurs pour les plantes récoltées avant floraison, en aucun cas il ne peut en étre déduit une
absence de risques. Ainsi les risques pour les pollinisateurs sont strictement identiques, que la
culture soit récoltée avant ou apres floraison, en ce qui concerne 1’exposition par les plantes en
bordure de champs, par les cultures adjacentes, par les cultures suivantes, par la guttation, par
les flaques d’eau et les eaux de surface’>. En outre, cette étude ne porte que sur les impacts de
I’imidaclopride sur les pollinisateurs, et non sur I’ensemble des impacts environnementaux de
cette substance, sur les autres insectes, les oiseaux, les vers de terre, les gastéropodes
aquatiques, les poissons etc. Enfin le Gouvernement procede a un grave contresens en
mentionnant ces travaux a I’appui de son intention de démontrer la moindre exposition
des insectes pollinisateurs par ’utilisation de néonicotinoides sur une culture récoltée
avant floraison, dans la mesure ou ces conclusions de ’EFSA de février 2018 sont
précisément celles qui ont entrainé D’interdiction européenne de I’utilisation des
néonicotinoides imidaclopride, thiaméthoxame et clothianidine en enrobage de semences,
pour toutes les cultures, y compris non-melliféeres ou récoltées avant floraison, dont la
betterave sucriere!®.

Il en résulte que les griefs énoncés par les députés requérants a 1’encontre de 1’étude d’impact
demeurent fondés et qu’ils mettent en cause I’exigence de clarté et de sincérité du débat
parlementaire, et par conséquent la constitutionnalité des dispositions adoptées.

Il — Sur les dispositions contestées

1. Sur le troisieme alinéa de ’article 1¢

Par ses observations, le Gouvernement affirme que 1’objet du troisi¢éme alinéa de 1’article 1<
de la loi déférée, qui supprime le principe d’interdiction générale et absolue de I'utilisation de
tous les néonicotinoides par la loi au profit de I’ « interdiction sélective » de certaines substances
dont la liste sera fixée par décret, est « d’assurer la compatibilité du droit interne avec le droit
de I’Union européenne ».

4 EFSA, 2018 https://efsa.onlinelibrary.wiley.com/doi/epdf/10.2903/j.efsa.2018.5178

15 Tableau page 47 des conclusions de I'EFSA, op. cit. 14

'8 Réglement d'exécution (UE) 2018/783 de la Commission, du 29 mai 2018, modifiant le réglement d'exécution
(UE) no 540/2011 en ce qui concerne les conditions d'approbation de la substance active « imidaclopride » ;
Reglement d'exécution (UE) 2018/785 de la Commission, du 29 mai 2018, modifiant le réglement d'exécution (UE)
no 540/2011 en ce qui concerne les conditions d'approbation de la substance active « thiaméthoxame » ;
Reglement d'exécution (UE) 2018/784 de la Commission, du 29 mai 2018, modifiant le réglement d'exécution (UE)
no 540/2011 en ce qui concerne les conditions d’approbation de la substance active « clothianidine ».
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Cette affirmation est inexacte et elle a d’ailleurs été démentie par la Cour de justice de
I’Union européenne, en réponse a la demande de décision préjudicielle portée par le Conseil
d’Etat dans le cadre du contentieux déposé par I’Union des Industries de la Protection des
Plantes contre le décret n® 2018-675 du 30 juillet 2018. La Cour de justice de 1’Union
européenne, par son arrét rendu le 8 octobre 2020'7 a reconnu que la France avait valablement
informé la Commission de la nécessité d’adopter des mesures visant notamment a protéger les
abeilles, et que les modifications apportées en 2018 aux réglements d’exécution européens
concernant les substances actives imidaclopride, clothianidine et thiaméthoxame « ne peuvent
pas étre considérés comme des mesures arrétées par la Commission européenne en réponse a
la communication opérée, le 2 février 2017, par la République francaise ». De ce fait la
justification de la modification, par le troisi¢me alinéa de I’article 1 de la loi déférée, du
premier alinéa du II de I’article L.253-8 du code rural et de la péche maritime par un argument
tiré de la conformité au droit européen est caduque. Au demeurant votre Décision n° 2016-
737 DC du 4 aofit 2016, considérant 36, avait déja écarté tout grief fondé sur le droit
européen a ’encontre de ces dispositions résultant de I’article 125 de la loi n°2016-1087
du 8 aoiit 2016.

La loi déférée, en permettant au pouvoir réglementaire de réautoriser certaines substances
néonicotinoides qui étaient jusqu’ici interdites en France, constitue bien un recul par rapport
au niveau de protection de 1’environnement assuré par les dispositions en vigueur du II de
I’article L..253-8 du code rural et de la péche maritime. En pratique, ces modifications donnent
toute latitude au pouvoir exécutif pour permettre 1’utilisation en France de substances toxiques
et rémanentes, a condition que ces substances soient approuvées au niveau européen (tel est
actuellement le cas de 1’acétamipride, du flupyradifurone et du sulfoxaflor).

Concernant le principe de non-régression, le fait que votre Décision n°2016-737 DC du 4 aofit
2016, considérant 10, ait rappelé que I’article L..110-1 du code de 1’environnement énonce «
un principe d'amélioration constante de la protection de l'environnement, compte tenu des
connaissances scientifiques et techniques du moment » et que « ce principe s'impose, dans le
cadre des dispositions législatives propres a chaque matiére, au pouvoir réglementaire. »,
n’épargne nullement le 1égislateur de son obligation de vigilance fondée sur les articles 1 et 2
de la Charte de 1’environnement (Décision n° 2011-116 QPC du 8 avril 2011, considérant 5),
en ce qui concerne notamment « la préservation et I’amélioration de I’environnement ». S’il
est tout a fait loisible au législateur de modifier ou d’abroger des dispositions antérieurement
adoptées ou d’en prendre de nouvelles (Décision n° 2016-737 DC du 4 aoiit 2016, considérant
13), c’est bien entendu dans les limites fixées par la Constitution, des garanties légales qu’elle
exige et « dans le respect des principes ainsi énoncés » par la Charte de 1’environnement
(Décision n° 2011-116 QPC du 8 avril 2011, considérant 6). En ’occurrence, le troisiéme
alinéa de ’article premier de la loi déférée affaiblit clairement, sans condition aucune, le
niveau de protection de ’environnement établi par la loi ancienne, sans que cette
protection ne puisse étre considérée comme obsoléete au regard de I’évolution des
connaissances scientifiques — bien au contraire —, inutile au regard des enjeux de la
préservation de ’environnement alors méme que nous assistons i un effondrement de la
biodiversité, ou disproportionnée au regard d’autres objectifs a valeur constitutionnelle
puisqu’elle résulte de dispositions qui avaient été jugées conformes a la Constitution

"7 Arrét de la Cour de justice de I'Union européenne — 8 octobre 2020 « Renvoi préjudiciel — Environnement —
Réglement (CE) no 1107/2009 - Mise sur le marché des produits phytopharmaceutiques — Mesures d'urgence —
Information officielle de la Commission européenne — Directive (UE) 2015/1535 — Procédure d’information dans le
domaine des réglementations techniques — Néonicotinoides — Protection des abeilles — Principe de coopération
loyale ». Affaire C-514/19
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(Décision n° 2016-737 DC du 4 aoiit 2016, considérants 39 et 40), ni qu’elle ne soit
remplacée par un autre dispositif apportant des garanties légales comparables au respect
des dispositions des articles 1, 2 et 3 de la Charte de I’environnement. Il convient
d’ailleurs de noter que les observations du Gouvernement se bornent a énoncer que le principe
de non-régression prévu a l’article L..110-1 du code de I’environnement ne s’impose pas au
1égislateur, mais ne conteste nullement que le troisiéme alinéa de 1’article premier de la loi
déférée constitue une régression. Or celle-ci n’est pas mineure et réduit sensiblement le
niveau de protection de I’environnement au regard des effets des substances qui
pourraient étre concernées's.

En deuxié¢me lieu, le Gouvernement rappelle que la Charte de 1’environnement n’accorde pas
de prééminence a la protection de [’environnement sur les autres objectifs de valeur
constitutionnelle, et qu’il est loisible au législateur de modifier les dispositions par lesquelles
il a entendu concilier ces objectifs, conformément a I’article 6 de la Charte de I’environnement.
Il rappelle également que des « dispositions régressives » qui autoriseraient des atteintes
a environnement encourent votre censure si ces atteintes sont portées « sans juste motif
». Or ni dans I’étude d’impact, ni au cours des débats parlementaires, ni par ses
observations en réponse aux parlementaires requérants, le Gouvernement n’a énoncé le
moindre motif a la régression que constitue le fait de permettre au pouvoir réglementaire
de réautoriser certaines substances néonicotinoides en France, autre que I’argument
infondé de conformité au droit européen précédemment évoqué. De ce fait, la loi déférée
ne procede pas a une conciliation différente des objectifs de valeur constitutionnelle, mais
méconnait I’obligation de vigilance environnementale, le droit de chacun de vivre dans un
environnement équilibré et respectueux de la santé, le devoir de toute personne de prendre part
a la préservation et a ’amélioration de I’environnement, et le principe de prévention des
atteintes a 1’environnement. En outre le Gouvernement fait preuve d’une conception a
géométrie variable de la liberté d’entreprendre, ne prenant nullement en compte les tiers
subissant un préjudice économique du fait de 1’utilisation des néonicotinoides, tels que les
apiculteurs alors que la récolte de miel a été divisée par trois depuis l’introduction des
néonicotinoides en France dans les années 90, ou encore les autres agriculteurs dont les
productions dépendent des services rendus par les pollinisateurs.

Pour ces raisons, les parlementaires requérants maintiennent la totalité de leurs griefs a
I’encontre des dispositions du troisi¢me alinéa de I’article premier, qui sont contraires a la
Constitution.

2. Sur le quatriéme alinéa de I’article 1¢

Tout d’abord, en complément des griefs mentionnés dans leurs recours respectifs, les députés
requérants souhaitent soulever le grief que les dispositions du quatrieme alinéa de 1’article 1,
autorisant jusqu’au 1¢ juillet 2023 la délivrance de dérogations permettant 1’utilisation de

'® En ce qui concerne I'acétamipride : cette substance est moins persistante que d'autres néonicotinoides, mais
en sol calcaire elle produit un métabolite dont la persistance est trés élevée (2 203 jours) ; les risques sont certes
inferieurs a ceux de l'imidaclopride pour les pollinisateurs, mais ils sont équivalents pour les oiseaux et plus élévés
pour les vers de terre (PPDB — Pesticide Properties DataBase de I'Université de Hertfordshire) ; quant aux effets
sur la santé humaine, un classement cancérogéne de catégorie 2 pourrait &tre proposé (ANSES). En ce qui
concerne le sulfoxaflor, les autorisations de mise sur le marché délivrées par 'ANSES le 27 septembre 2017 ont
été annulées par la justice administrative en raison des risques pour les pollinisateurs et de la méconnaissance du
principe de précaution de l'article 5 de la Charte de I'environnement (TA Nice, 29 nov. 2019, n° 1704687 ; 1704689
; 1705145 ; 1705146)
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substances interdites dans I’Union européenne, sont manifestement en contradiction avec les
dispositions du IV du méme article L.253-8 du code rural et de la péche maritime'’, en
vertu desquelles les substances phytopharmaceutiques interdites par 1’Union européenne
ne pourront plus faire I’objet ni de production, ni de stockage, ni de circulation en France
a compter du 1 janvier 2022, disposition que vous avez déclarée conforme a la
Constitution (Décision n°2019-823 QPC du 31 janvier 2020) et qui n’a pas été modifiée par
la loi déférée. De ce fait la production, le stockage et la circulation de semences traitées avec
des substances néonicotinoides interdites dans 1’Union européenne, bien qu’éventuellement
autorisées par la procédure prévue a I’article 53 du réglement européen (CE) N°1107/2009 et
par les arrétés conjoints délivrés par les ministres en application du quatrieme alinéa de la loi
déférée, seront illégaux a partir du 1¢ janvier 20222, Il en résulte que le quatrieme alinéa de
Particle 1 est contraire a la Constitution au regard des exigences de clarté et
d’intelligibilité de la loi (Décision n°2003-475 DC du 24 juillet 2003, considérant 20.)

Ensuite, il convient de rappeler qu’aucun paralléle ne peut étre fait entre les dérogations qui
étaient précédemment autorisées par la loi jusqu’au 1 juillet 2020, et celles que la loi déférée
entend instaurer. En effet, les dérogations prévues par le troisieme alinéa et suivants du II de
I’article L.253-8 du code rural et de la péche maritime, dont le terme est échu, n’ont jamais eu
pour objet ni pour effet d’autoriser 1’utilisation en France de produits a base de substances
néonicotinoides interdites par I’Union européenne.

En premier lieu, s’agissant du grief tiré de la méconnaissance du principe d’amélioration de
I’environnement précédemment évoqué, on relevera que les observations du Gouvernement
arguent que les dispositions du troisiéme alinéa de I’article 1°* ne méconnaitraient pas les
articles 1¢ et 3 de la Charte de ’environnement, en ce que le décret prévu ne pourra autoriser
en France que des substances néonicotinoides autorisées dans 1’Union européenne?!. Or le
quatriéme alinéa de P’article 1¢ a lui pour objet d’autoriser I’utilisation en France de
substances interdites dans I’Union européenne. On peut en déduire, selon les observations
du Gouvernement lui-méme, que cette disposition contrevient par conséquent aux
dispositions des articles 1°* et 3 de la Charte de I’environnement.

En deuxiéme lieu, le Gouvernement écarte le grief tiré de la méconnaissance du principe de
précaution consacré par I’article 5 de la Charte de 1’environnement, au motif que les dangers
que représentent les néonicotinoides pour la biodiversité sont « certains ». Néanmoins, en ce
qui concerne les risques que représentent les néonicotinoides pour la santé humaine, il existe
des présomptions?? et, en 1’état des connaissances scientifiques, des incertitudes®. Par voie de

9 IV.- Sont interdits a compter du 1er janvier 2022 la production, le stockage et la circulation de produits
phytopharmaceutiques contenant des substances actives non approuvées pour des raisons liées a la protection
de la santé humaine ou animale ou de I'environnement conformément au réglement (CE) n° 1107/2009 du
Parlement européen et du Conseil du 21 octobre 2009 précitée, sous réserve du respect des régles de
I'Organisation mondiale du commerce. »

20 Cette contradiction est également développée dans la contribution extérieure de I'association France Nature
Environnement

21 Page 7 des Observations du Gouvernement

22 Cimino et al., Effets de l'exposition aux pesticides néonicotinoides sur la santé humaine : une revue
systématique, Environmental Health Perspectives, 2017 reléve « des associations avec conséquences
developpementales ou neurologiques défavorables sur I'étre humain ».

23 ANSES - avis relatif a I'impact sur la santé humaine des substances néonicotinoides autorisées dans les produits
phytopharmaceutiques et les produits biocides, Saisine n°2016-SA-0104, 7 novembre 2017 : les données
disponibles ne mettent « pas en évidence de risque inacceptable pour la santé humaine ». Cependant le
thiaclopride est classé cancérogéne de catégorie 2, toxique pour la reproduction et perturbateur endocrinien, une
classification comme cancérogéne de catégorie 2 pourrait étre proposée pour l'acétamipride « au vu des données
toxicologiques les plus récentes », la clothianidine et le thiaméthoxame sont classés comme perturbateurs
endocriniens suspectés dans le rapport de la Commission européenne.
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conséquence, le 1égislateur a méconnu la nécessité d’appliquer le principe de précaution inscrit
a I’article 5 de la Charte de I’environnement afin de parer & la réalisation d’'un dommage
pouvant affecter « le droit de vivre dans un environnement équilibré et respectueux de la santé
» consacré par ’article 1°* de la méme Charte.

En troisieme lieu, le Gouvernement écarte les griefs tirés de la méconnaissance des articles 1,
2 et 3 de la Charte de I’environnement, au regard du principe de conciliation inscrit dans les
dispositions de I’article 6 de la Charte de I’environnement. Les députés requérants ont déja
démontré dans leur recours en quoi la loi déférée procede a une conciliation manifestement
disproportionnée et déséquilibrée, en faisant prévaloir la liberté d’entreprendre sur les autres
principes et objectifs a valeur constitutionnelle. Le Gouvernement reconnait lui-méme dans ses
observations que les risques liés a I’utilisation des néonicotinoides pour 1’environnement sont
« certains ». 1l convient de souligner qu’ils sont également graves, massifs et irréversibles. De
plus, aucune des observations du Gouvernement n’apporte de réplique aux
parlementaires requérants concernant I’atteinte portée au droit de propriété et a la
liberté d’entreprendre des tiers, tels que les apiculteurs ou les agriculteurs autres que ceux
pratiquant la culture de betteraves sucrieres.

Le Gouvernement affirme que la loi déférée a procédé a la conciliation des différents objectifs
a valeur constitutionnelle en encadrant « soigneusement » le champ d’application des
dispositions contestées, leur durée et leurs conditions d’application. Rien n’est plus inexact.

Tout d’abord, dans ses observations relatives & 1’article 2 de la loi déférée, le Gouvernement
reconnait que les dispositions de I’article 1¢ instaurent « un mécanisme de portée générale,
applicable a toutes les cultures »**. A supposer que le fait de limiter le bénéfice des dérogations
a certaines filieres agricoles ne soit pas contraire a I’exigence d’égalité, force est de constater
qu’une telle limitation n’est pas inscrite dans les dispositions de I’article 1°¢. Celles-ci
n’énoncent aucun critére a satisfaire, et par voie de conséquence, absolument toutes les
productions agricoles pourraient prétendre a I’utilisation de semences enrobées avec des
substances néonicotinoides interdites dans I’Union européenne.

Ensuite, les dispositions de la loi déférée ne consistent nullement a instaurer un régime
d’encadrement des dérogations :

- L’objet méme de la loi est d’autoriser une atteinte grave a 1’environnement, en
permettant 1’utilisation des substances pesticides interdites en France et dans I’Union
européenne, dont les effets dévastateurs sur la biodiversité sont établis par une
littérature scientifique abondante, et par les agences frangaises et européennes
compétentes en la matiere ;

- Le fait que les dérogations ne pourront légalement concerner que des semences
enrobées de néonicotinoides, a I’exclusion de toute pulvérisation, ne constitue pas
une mesure de limitation des risques, mais concourt au contraire a leur
aggravation, comme précédemment rappelé. En effet, I’'usage des semences enrobées
est « préventif ». De ce fait, par la combinaison des articles 1 et 2 de la loi, les arrétés
de dérogations pourront autoriser 1’utilisation des néonicotinoides sur 1’ensemble des
surfaces cultivées en betteraves sucriéres, soit plus de 400 000 hectares. Ces arrétés de
dérogation seront pris avant de connaitre les conditions climatiques a la date des semis,
et avant de pouvoir évaluer si ces conditions seront propices — ou non — a la présence

24 Page 12 des observations du Gouvernement
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de pucerons vecteurs de la jaunisse. La loi déférée autorise ainsi que 100% des surfaces
cultivées en betteraves sucriéres bénéficient de ces dérogations, quand seules 45%
d’entre elles ont été touchées — a des degrés divers — par la jaunisse en 2020.
L’utilisation des néonicotinoides en enrobage de semences a une telle échelle
provoquera une pollution qui, au regard des caractéristiques de toxicité et de rémanence
de ces substances, s’accumulera durablement dans les terres, les eaux et les végétaux,
avec des conséquences graves pour ’ensemble de la faune, mais aussi pour I’eau
destinée a la consommation humaine ;

- Les « circonstances particuliéres » et d’« urgence » évoquées par le Gouvernement
comme encadrant la possibilité d’octroyer les dérogations, ne sont pas définies
précisément par la loi qui se borne 2 se référer aux « conditions prévues a Uarticle 53
du réeglement (CE) n° 1107/2009 », lequel exige une situation liée & « un danger qui ne
peut étre maitrisé par d’autres moyens raisonnables » et renvoie le contrble de ces
conditions a la Commission européenne. De ce fait la loi est entachée d’incompétence
négative en ce qu’elle n’assure pas ’application du principe de prévention prévu a
I’article 3 de la Charte de 1’environnement en ne définissant aucune condition en
matiere d’évaluation du danger pour les cultures, de circonstance agronomique, ou de
risque économique qui y serait lié, qui serait requise lors de 1’examen des demandes de

dérogation ;

- L’autorisation d’utilisation des néonicotinoides, présentée par le Gouvernement
dans ses observations comme limitée a 120 jours conformément a Particle 53 du
reglement européen, excédera en pratique trés largement cette durée, entre la date
de I’enrobage des semences, leur semis, et la récolte des betteraves, le cycle cultural
s’étendant sur plus de huit mois ;

- Le fait que les dérogations soient autorisées pour trois campagnes de culture,
Jusqu’au 1° juillet 2023, ne limite pas la durée des impacts des néonicotinoides,
puisque la rémanence de ces substances est supérieure a vingt ans ;

- L’avis du conseil de surveillance, organe créé par la loi déférée dans des
conditions de procédure méconnaissant I’article 40 de la Constitution, sur les
dérogations, ne constitue nullement une garantie déontologique et scientifique, en
comparaison de P’avis public de ’ANSES sur les dérogations auxquelles ces
dispositions se substituent. On rappellera que précédemment les dérogations ne
pouvaient concerner que des substances approuvées au niveau européen, et que ces
dérogations ne pouvaient &tre prises que sur la base d’un bilan établi par I’ANSES
comparant les bénéfices et les risques liés aux usages des produits
phytopharmaceutiques autorisés en France avec ceux liés aux usages de produits de
substitution ou aux méthodes alternatives disponibles. Ce bilan a priori devait porter
sur les impacts sur l'environnement, notamment sur les pollinisateurs, sur la santé
publique et sur l'activité agricole. Il était rendu public. Aucune disposition ne garantit
un méme niveau de contrdle et de transparence, 1’avis du conseil de surveillance n’étant
pas public, la loi déférée méconnaissant en outre les dispositions de Iarticle 7 de la
Charte de I’environnement ;

- L’interdiction temporaire de semis attractifs pour les pollinisateurs a la suite des
cultures traitées n’est pas de nature a réduire les risques. Cette mesure ne prend pas
en compte les voies d’exposition des pollinisateurs par les plantes sauvages et les
cultures voisines des parcelles, par I’eau, par la guttation des cultures autorisées bien
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que considérées comme non-attractives pour les pollinisateurs. Elle ignore également
des effets létaux et chroniques des néonicotinoides sur de nombreuses autres
especes que les pollinisateurs (vers de terre, oiseaux en particulier), ainsi que la perte
de ressource alimentaire qui affectera les pollinisateurs du fait de 1’interdiction des
cultures attractives et le préjudice économique qui pourra en résulter pour les
apiculteurs, pour lesquels aucune indemnisation n’est prévue.

Il en résulte que les dispositions du quatrieéme alinéa de I’article 1° privent de garantie 1égale
les dispositions de la Charte de I’environnement, et en particulier son article 3 sur le principe
de prévention. S’il n’appartient pas au Conseil constitutionnel de se substituer au législateur
concernant les moyens a mettre en ceuvre pour assurer le respect des droits et devoirs inscrits
dans la Charte de 1’environnement, il reste le seul juge de la constitutionnalité des dispositions

adoptées.

3. Sur Particle 2

On relevera, premicrement, que les observations Gouvernement indiquent que ce sont les
dispositions de I’article 2 qui permettraient, selon lui, « d’assurer le respect des objectifs de
valeur constitutionnelle de protection de I’environnement et de protection de la santé »,
confirmant ainsi, comme le soutiennent les députés requérants, que les dispositions de ’article
1¢" ne sont pas conformes a la Constitution.

En ce qui concerne la différence de traitement réservée a la filiere betterave sucriére, les députés
requérants ont déja contesté les arguments économiques, industriels et de souveraineté, énoncés
par le Gouvernement pour justifier la réautorisation des néonicotinoides, dans leur contestation
de I’étude d’impact. Ils ont en outre rappelé qu’en raison des conditions climatiques, d’autres
filieres agricoles ont subi en 2020 des pertes de production équivalentes ou supérieures a celle
de la filiere betterave.

En ce qui concerne les impacts environnementaux liés & 1’usage de semences enrobées de
néonicotinoides pour la culture de betteraves sucriéres, outre les arguments précédemment
énoncés, les députés requérants relevent que les affirmations du Gouvernement concernant
les quantités de substances actives (QSA) utilisées sont fausses. Il ne peut en aucun cas étre
affirmé que « les quantités de substances utilisées (QSA), telles qu’elles résultent des données
recueillies au cours de I’année 2016, étaient plus faibles pour la betterave que pour d’autres
cultures, telles le mais », dans la mesure oll toute utilisation de I’imidaclopride et du
thiaméthoxame (substances utilisées pour la betterave sucriére), en traitement de semence
comme en pulvérisation, pour le mais est interdite?> depuis 2013. A supposer que les quantités
de substances différentes soient comparées, le rapport de ’ANSES?¢ indique que les quantités
de substances actives (QSA) utilisées pour la betterave sont de 0,109 kg/ha d’imidaclopride, ce
qui est supérieur aux QSA de 0,093 kg/ha de thiaclopride pour le mais et de 0,063 kg/ha de
thiaclopride pour le colza, mais aussi, supérieur aux QSA d’imidaclopride utilisées pour
d’autres cultures comme le blé tendre d’hiver (0,101kg/ha) ou ’orge d’hiver (0,091 kg/ha). De

% Réglement d'exécution (UE) n°485/2013 de la Commission du 24 mai 2013 modifiant le réglement d'exécution
(UE) n°540/2011 en ce qui concerne les conditions d'approbation des substances actives clothianidine,
thiaméthoxame et imidaclopride et interdisant ['utili-sation et la vente de semences traitées avec des produits
phytopharmaceutiques contenant ces substances actives.

6 ANSES - Mai 2018 - Evaluation mettant en balance les risques et les bénéfices relatifs d'autres produits
phytopharmaceutiques autorisés ou des méthodes non chimiques de prévention ou de lutte pour les usages
autorisés en France des produits phytopharmaceutiques comportant des néonicotinoides — Tome 3
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méme, en ce qui concerne la guttation, les observations du gouvernement sont inexactes?.
Enfin, comme précédemment rappelé, la récolte de la betterave avant floraison n’est pas
suffisante pour réduire les risques, ni pour les pollinisateurs, ni pour les autres especes.

Il en résulte que les députés requérants ne peuvent souscrire aux observations du Gouvernement
selon lesquelles permettre a la seule filiere betterave sucriére d’utiliser des produits interdits en
Europe constituerait une mesure de nature & limiter les risques. L’atteinte portée aux intéréts
fondamentaux de préservation de I’environnement ne peut étre appréciée relativement a ce que
représenterait une atteinte supérieure, résultant de 1’utilisation des néonicotinoides par d’autres
cultures, mais doit I’étre au regard de la menace qu’elle constitue en elle-méme. Or
’autorisation des néonicotinoides pour la culture de betteraves sucriéres entrainera une
pollution massive, sur plus de 400 000 hectares, avec des produits extrémement toxiques et
persistants, dont la diffusion dans 1’environnement est incontrélable.

*kkok

Pour I’ensemble de ces raisons, les députés co-auteurs de la saisine vous déférant I’ensemble
du projet de loi relatif aux conditions de mise sur le marché de certains produits
phytopharmaceutiques en cas de danger sanitaire pour les betteraves sucri¢res en application
du second alinéa de ’article 61 de la Constitution, ne considerent pas que les observations du
Gouvernement soient de nature a remettre en cause leurs griefs a I’encontre de la procédure et
des dispositions entachées d'inconstitutionnalité”.

Nous vous prions de croire, Monsieur le Président, Mesdames et Messieurs les Membres du
Conseil constitutionnel, en l'expression de notre haute considération.

77 Les plants de betteraves sucriéres issus de semences enrobées sont soumises au phénomeéne de guttation et
produisent sous certaines conditions météorologiques des gouttelettes d’eau contaminées par des néonicotinoides
(Wirtz et al., Investigations on neonicotinoids in guttation fluid of seed treated sugarbeet : Frequency, residue levels
and discussion of the potential risk to honey bees, Crop Protection, 2018 ; Hauer et al., Necnicotinoids in sugar
beet cultivation in Central and Northern Europe : Efficacy and environmental impact of neonicotinoid seed
treatments and alternative measures, Crop Protection, 2016).
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